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Teorie si practica in administratia publica

Inci de la inceputul acestei carti trebuie si aducem in discutie un subiect sensibil si complex care
se refera la cele doud dimensiuni esentiale in discutarea problemelor legate de administratie publica:
teorie §i practica. Administratia publica a fost intotdeauna perceputa (cel putin de catre functionari) ca
un domeniu practic, apropiat de realitatile cotidiene, de “viata de zi cu zi”. Este adevarat ca nu
intotdeauna cetateanul este gata sd impartigeascd acest punct de vedere, datoritd ideii ca aparatul
birocratic se indeparteaza de cetatean si nu ia in considerare dorintele acestuia.

Datorita acestei conceptii “operationale” a administratiei publice s-a ndscut un curent traditional
de desconsiderare a aspectelor teoretice ale stiintei administrative de catre managerii publici $i un anumit
sentiment de superioritate in raport cu teoreticienii. Acest lucru a fost de multe ori stimulat si de catre
universitari care, izolati Tn “turnul lor de fildes”, au ignorat necesitatea comunicarii cu administratia si
adaptarii limbajului si cercetdrilor la cerintele acesteia.

Sa nu uitdm ca una dintre cele mai apreciate expresii ale functionarului public din Romaénia este
“teoria ca teoria, dar practica ne omoard”. Existenta unei opozitii intre teorie si practicd este insa
periculoasa in domeniul nostru de interes. Este greu de presupus cd poti sa conduci cu succes 0
organizatie al carei scop si pozitionare sunt de neinteles pentru tine. Foarte multi functionari publici cred
ca birocratia semnifica un concept negativ si ¢ a fi numiti birocrati reprezinta un stigmat.

Faptul ca multi politicieni romani vorbesc despre “eradicarea birocratiei” este un lucru suficient
de trist intr-o tara care inca are probleme cu constructia propriu-zisa a unui model birocratic. Faptul ca
multi functionari publici nu cunosc elementele de baza ale modelului birocratic weberian este nsa
periculos. De ce mentionam Inca de la inceput acest lucru? Pentru a spune ca este greu sa pui in aplicare
un management public de calitate in lipsa celor mai elementare cunostinte teoretice in domeniu.

Este adevarat cd niciun model teoretic nu este capabil sa se “plieze” perfect pe o situatie specifica
sau sa dea raspunsuri clare pentru orice situatie. De multe ori managementul public este inteles ca un fel
de carte de bucate, 1n care, daca deschizi la pagina potrivita, gasesti ingredientele si procedura necesara
pentru a rezolva perfect o problema. Acest lucru este vizibil prin abundenta de carti de genul “cum sa
devii un manager de succes 1n sapte zile” si perpetueaza un mit care nu este dublat de realitate.

Simpla schimbare pe cartea de vizita a termenului de “director” cu cel de “manager” nu aduce
automat si o schimbare de atitudine sau competente (desi trebuie sd recunoastem ca ar fi placut).
Administratia publica este un domeniu aflat in continua schimbare si acest lucru face ca teoriile existente
sd aiba nevoie de ajustari si imbunatatiri. Ea se plaseaza intr-o pozitie sensibild, intre cerinte diferite,

uneori contradictorii: eficacitate, eficienta, etica, reprezentativitate, responsabilitate etc. Totodata, teoria
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administrativa trebuie sa fie capabila sa depaseasca stadiul de simpld “ideologie” si sd furnizeze
instrumente de analiza coerente functionarului public.

Trebuie sa acceptam faptul ca structurarea unei stiinte administrative in sine a reprezentat un efort
dificil, datoritd naturii interdisciplinare a domeniului. Dacd dorim sa Intelegem functionarea
administratiei, trebuie sd ludm in considerare elemente diverse, de la cele de tip juridic la cele de natura
psihologica sau manageriald. David Rosenbloom (1983, p.219) preciza faptul ca principalele abordari
ale administratiei publice sunt :

e Abordarea politica, care accentueaza valorile reprezentarii, responsabilitatii politice si
responsabilizarii;

e Abordarea manageriala care accentueaza valorile eficientei, eficacitatii si economiei;

e Abordarea legala care accentueaza valorile procedurale, importanta procedurilor, drepturilor
individuale si importanta egalitatii in fata legii.

Fiecare teoretician al administratiei publice va avea tendinta (normald) de a accentua acele
aspecte care se potrivesc cel mai bine cu personalitatea, educatia si valorile sale, lucru care este vizibil
in lucrarile care abordeaza administratia publicd din punct de vedere legal, managerial, sociologic,
psihologic, economic etc. Fiecare dintre acestia poate prezenta o argumentatie solidd in apararea
propriului punct de vedere, lucru care face si mai complicata infelegerea ansamblului.

Ceea ce dorim insa aici este sa subliniem doua elemente esentiale: caracterul interdisciplinar al
administratiei publice si rolul important al teoriei administrative in activitatea cotidiana a managerului
public.

James Madison spunea (Federalist Paper nr.51) : “Daca oamenii ar fi ingeri niciun tip de
guvernamant nu ar fi necesar”. Odata ce suntem de acord ca oamenii se afla departe de comportamentul
ingerilor, suntem de acord si cu faptul ca avem nevoie de administratia publica (dar nu trebuie sa uitam
si ca principala ratiune de a exista a acesteia este de a servi cetdteanul si comunitatea).

Evident ca exista teorii mult mai bine fundamentate metodologic si teoretic in ceea ce priveste
ratiunea de a exista a organizatiilor publice (ne vom opri asupra acestora In capitolul referitor la
organizatiile publice si private). Acceptarea realitdtii legate de necesitatea existentei administratiei
publice ne conduce insa spre o altd intrebare simpla: cum functioneaza aceasta? Sa nu uitdm ca rolul
administratiei publice se referd in principal la implementarea legilor si reglementarilor stabilite de catre
reprezentatii alesi ai poporului.

Este ea capabila sa raspunda asteptarilor cetatenilor? Sau este legata inevitabil de termeni precum
incompetenta, politizarea, coruptia, favoritismul? Poate functiona in termeni de eficienta si eficacitate?

Asa cum observa 1n 1887 W. Wilson in binecunoscutul sdu eseu “The Study of Public Administration”
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... de multe ori este mai greu sa pui in aplicare legile decat sa le construiesti”. Administratia nu exista
doar pentru ca asa cere o constitutie sau o lege; ea trebuie sa isi justifice existenta prin furnizarea unor
servicii de calitate catre cetatean si comunitate.

De-a lungul timpului teoria administrativa a evoluat semnificativ, de la modele simple la modele
administrative construite riguros. De ce sunt ele importante din perspectiva managerului public? Teoria
administrativa are cateva functii principale importante pentru administratia publicd (Jreisat, 1997, p.36):

e ofera o vedere sistematica asupra cunostintelor existente in domeniu $i pune in ordine rezultatele
diferitelor cercetari;

e directioneaza eforturile de cercetare inspre zone “fierbinti”, in care este nevoie de cunostinte noi;

e ofera criterii de relevanta pentru problemele analizate si pune in ordine procesul de colectare a
informatiilor;

e aspird sd devind un ghid de actiune §i comportament administrativ; acest lucru ofera practicienilor
un ghid de specialitate, iar universitarilor o modalitate de ajustare a curriculei si metodelor de
predare. Sa nu uitdm faptul cad experienta administrativd acumulatd de diferite tari poate oferi
raspunsuri la probleme comune administratiei publice in general (spre exemplu, multi manageri
publici romani se confruntd cu problema unei mai bune comunicari cu cetateanul; cum se poate
realiza acest lucru? Literatura internationala furnizeaza o serie de tehnici de succes (“best
practices”) - de la realizarea unei “carte albe a cetdteanului” la metode de comunicare directa si
de marketing public). Altfel spus, nu este obligatoriu sa “reinventam roata” in administratie de
fiecare data;

e conduce la intelegerea problemelor cu care se confrunta administratia publica; acest lucru este
important nu numai pentru functionarul public, dar si pentru politicieni, de prea putine ori
preocupati de problemele “marunte” legate de functionarea de zi cu zi a administratiei;
Detinerea unui bagaj teoretic il poate ajuta pe managerul public in activitatea cotidiana

(identificarea problemelor existente, selectarea prioritatilor, intelegerea organizatiei, furnizarea unor
modele de actiune). Abilitatea de a lucra cu modele teoretice diferite defineste profilul managerului
public modern. Sa luam un exemplu simplu, legat de etica in administratia publica. In orice discutie pe
tema eticii in administratie, majoritatea practicienilor tind sa aiba imaginea unor filosofi respectabili,
discutand in termeni de neinteles probleme pur teoretice - deci nimic interesant aici. “Teoria cu teoria si
practica cu practica”. De fapt, problemele etice au un impact direct si major asupra functionarii cotidiene
a administratiei publice. Oricat de multi bani s-ar investi intr-o societate, daca structurile administrative
sunt corupte, rezultatele la nivelul individului si a comunitatii sunt invizibile. Acest lucru a fost testat in

multe tari in care organismele internationale au investit sume importante de bani cu singurul rezultat de
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a ajutaun grup de oficiali sa 1si sporeasca conturile bancare din straindtate sau numarul caselor de vacanta
in insule exotice. In momentul in care, din start, apartenenta la administratia publica este vazutd ca un
mijloc de imbogatire rapida a unor persoane sau a unor grupuri, nu exista nicio sansa ca institutiile publice
sa functioneze corespunzator.

Pe de alta parte, detinerea unui orizont mai larg si a unei viziuni comparative sunt in masura sa
modifice mentalitatea managerului public si sa 1i diversifice perceptiile. Atributele atagate traditional
imaginii functionarului public sunt asociate cu o anumitd limitare in gandire si cu o rigiditate /
inflexibilitate caracteristica (de tipul celor intalnite n piesele lui Caragiale).

In contextul administratiei publice moderne, acest tip de functionar si aceasta abordare nu mai
sunt acceptabile nici pentru cetatean, dar nici pentru organizatia publicd. Desi limitarea orizontului
propriu poate conduce la o stare de multumire de sine si de suficientd, este recomandabild o atitudine
deschisd care incearcd sa inteleagd mediul si sd accentueze dezvoltarea personald. De multe ori,
managerii publici (Heath si Gonzales, 1995) folosesc interactiunea cu alte persoane sau idei nu atat pentru
a asimila informatii noi, ci pentru a-si intari propriul punct de vedere. Desi aceastd abordare creste
luarea deciziilor.

In concluzie, trebuie sa intelegem ca administratia publica reprezinta un domeniu in schimbare,
ca teoria administrativa are un caracter interdisciplinar si ca este capabild sa ofere managerului public

instrumente valoroase de actiune In propria organizatie.



Unitatea |. ORGANIZATII PUBLICE SI PRIVATE

Studiul managementului public se refera in mod esential la conducerea organizatiilor publice. De
aceea, Tnainte de a initia orice demers de analiza a dimensiunilor manageriale in sectorul public trebuie
sa Intelegem ce inseamna organizatia in general si organizatia publicd in special. Exista reguli generale
de functionare a organizatiei? De ce avem nevoie de organizafii publice? Existd diferente intre
organizatiile publice si private? Care sunt sursele de nesiguranta In organizatii? Este organizatia publica
o entitate separatd, independenta sau face parte dintr-un ansamblu social mai larg? Este adevarat ca
intotdeauna organizatiile private functioneazd mai bine decat cele publice? Este posibil sa tratdm
organizatia publica la fel ca pe cea privata? Acestea sunt doar cateva din intrebarile la care vom incerca
sa raspundem in continuare.

Punctul de plecare al analizei noastre este constatarea ca organizatiile sunt entitati complexe si
greu de definit. Ele reprezinta puncte de intersectie a structurilor, tehnologiilor, resursei umane,
grupurilor, politicii, etc. Intelegerea ratiunilor care stau in spatele functiondrii organizatiilor poate da
mari batai de cap unei persoane rationale.

Cauza si efectul par de multe ori sd nu aiba nici o legatura in organizatii (Cyert, March,1963);
daca apasam un intrerupator intr-o camera vom avea ca efect probabil aprinderea luminii. Daca marim
salariile in primaria X, vom avea automat o crestere majora in rentabilitatea resursei umane? O actiune
simpla si aparent rationala intr-o organizatie poate sa aiba consecinte total opuse celor vizate, sa duca la
efecte negative pe termen lung (desi cele pe termen scurt sunt pozitive) sau sa aiba efecte secundare
puternice . Exemplele sunt frecvente in cazul administratiei publice de pretutindeni, incluzand Romania
si se refera la domenii diverse - de la cel economico-financiar la cel politic.

Aceste elemente duc la o constatare ingrijoratoare: datoritda complexitatii mediului este dificil sa
intelegem ceea ce se intampla cu adevarat in organizatii. De ce este acest lucru ingrijorator? Pentru ca
este imposibil sa conduci eficace o entitate pe care nu o Infelegi si ale carei principii de functionare raman
un mister pentru tine ca lider al organizatiei. Tratarea simplistd a organizatiei ca o structurd liniard,
rationala si usor de controlat reprezinta o strategie riscanta pentru managerul public.

Sursele care stau la baza ambiguitatii in organizatii se refera la (adaptat dupa McCaskey, 1982):

e Definirea problemei centrale a organizatiei este deficitara; Care este principala
activitate a organizatiei in cauza? Cu ce se ocupa organizatia? E vorba de servirea
comunitatii? Obtinerea de profit? Imbogatirea rapidi a unor persoane? Servirea

intereselor politice specifice? Definirea problemei centrale reprezintda unul din



punctele care sunt capabile sd afecteze intreaga functionare ulterioara a organizatiei si
sa explice comportamentul ei.

Nimeni nu stie ce se intdmpla cu adevarat in organizatie, datorita lipsei de informatie
si de comunicare. De aici, interpretari diferite a informatiei si confuzie institutionala.
Deseori se pot auzi in organizatii expresii de genul “eu nu stiu niciodata nimic”, “mie
nu imi spune nimeni nimic”, “nu am fost informati”, etc.

Nu se stie care sunt scopurile organizatiei. Ele sunt fie neclare fie conflictuale (spre
exemplu la nivelul definirii scopurilor organizatiei se foloseste o terminologie
ambigua de genul: “ameliorarea susfinutd a proceselor calitative raportate la
functionarea optima a organizatiei”; sau situatii in care scopurile anuntate se contrazic
flagrant).

Lipsa resurselor necesare. Resursele necesare unei organizatii pot fi diverse:
materiale, financiare, umane sau de timp. Daca ele sunt insuficiente, cele mai bune
intentii raman doar la stadiul de proiect.

Nu se stie ce trebuie sa faca fiecare. Definirea rolurilor si atributiilor este neclara,
fiecare intelege altceva si de aceea nivelul conflictelor este ridicat.

Probleme legate de capacitatea de implementare. Chiar daca scopurile organizatiei
sunt bine definite nu se stie cum vor fi puse acestea 1n practica.

Evaluarea rezultatelor. Criteriile de evaluare a succesului nu sunt clare sau se judeca
pe principiul “regulii duble” (nu existd acelasi standard de evaluare pentru toatd

lumea)

Toate aceste elemente reprezinta surse majore de deficiente si sunt capabile sa faca dificila viata

managerului organizatiei. Ca atare acesta trebuie sa inteleaga regulile de baza ale functionarii entitatii pe

care o conduce. Literatura in domeniul organizatiilor este imensa si contine analize si interpretari variate

ale acestora. Vom incerca sa identificam aici cateva elemente structurale. Care ar fi, Tn primul rand,

principiile de baza care stau la baza oricarei organizatii, fie ea publica sau privatd? Putem aminti aici

cateva dintre aceste principii (Bolman, Deal, 1997; Rainey, 1997):

a.
b.

Organizatiile exista pentru a atinge scopuri si obiective prestabilite;

Organizatiile functioneaza cel mai bine atunci cand rationalitatea prevaleaza fata de preferintele
personale si presiunile externe;

Structurile trebuie construite in concordantd cu circumstangele organizationale (mediu,

tehnologie, scopuri);
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d. Organizatiile 1si imbunatatesc eficienta si performantele prin promovarea specializarii §i a
diviziunii muncii;

e. Formele de coordonare si control sunt esentiale pentru asigurarea cooperarii indivizilor si
unitatilor structurale 1n ideea atingerii obiectivelor comune ale organizatiei;

f. Problemele aparute datoritd deficientelor structurale pot fi remediate prin intermediul

restructurarii organizatiei.

In aceastd scurta descriere putem intilni citeva dintre cele mai importante teme legate de
managementul organizatiilor: necesitatea unei perspective strategice (scopuri si obiective determinate),
rationalitatea, importanta mediului organizatiei, specializarea si diviziunea muncii, coordonarea si
controlul, designul organizational. Fiecare dintre aceste elemente este esential pentru intelegerea
organizatiei. In mod evident integrarea diferitelor tendinte, probleme cheie si actiuni intr-un efort
coerent gi unitar reprezintd atributul principal al managerului.

Tn structurarea managementului organizational existd doud abordiri majore: cea bazatd pe
verticalitate si cea bazata pe orizontalitate. Prima intelege organizatia ca fiind structurata piramidal si
bazatd in mod esential pe elemente de autoritate formala. O persoana este investita oficial cu rolul de
conducdtor al organizatiei si acest lucru 1i oferd automat competentele necesare pentru a lua toate
deciziile importante, care nu fac subiect de discufie si trebuie executate fara intarziere.

Factorul decizional este clar separat de cel al executiei iar nivelele inferioare nu fac decat sa aplice
ordinele primite si sa transmitd in sens ascendent informatia necesarda pentru luarea deciziilor.
Organizatia se bazeaza pe obiective, reguli si reglementdri clare care precizeaza rolul si pozitia fiecaruia,
furnizeaza cadrul de actiune si asigura o functionare uniforma a structurilor. Functionarului simplu nu 1
se solicitd creativitate ci doar aplicarea ordinelor; de fapt creativitatea poate deveni chiar periculoasa
pentru acesta.

Abordarea orizontala a organizatiei presupune depasirea nivelului exclusiv formal si includerea
in ecuatie a nevoii de comunicare si cooperare in organizatie. Pentru acest punct de vedere organizarea
piramidala este depasita si incapabild sa raspunda cerintelor societatii moderne. Structurile formale sunt
intotdeauna dublate de structuri informale foarte puternice, a caror neglijare poate duce la functionarea
defectuoasd a organizatiei. De aceea este important ca organizatia sd promoveze instrumente de
coordonare orizontald, bazate pe retele interne, promovarea initiativei personale si comunicare.

Cercetarile legate de dezvoltarea organizationald au aratat faptul ca organizatiile tind sa dezvolte
structuri bazate pe autoritate formald / coordonare verticala in cazul mediilor stabile si sd Incurajeze

structuri flexibile, bazate pe coordonarea orizontala si creativitate in cazul mediilor in schimbare. In mod
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evident fiecare dintre aceste doud abordari are avantaje si dezavantaje si de cele mai multe ori organizatia
moderna reprezintd o combinatie de elemente din cele doud zone. Ele nu se exclud ci mai degrabd se
completeaza, in sensul cd managerul poate sa stabileasca cea mai buna combinatie de factori pentru o
organizatie si o situatie data.

Un alt factor interesant in ceea ce priveste evolutia structurald a organizatiei se refera la relatia
dimensiune - vechime (Bolman, Deal, 1997; Greiner, 1972): organizatiile mici se bazeaza in general pe
structuri simple si informale. Odata ce ele se dezvoltd si devin tot mai mari, presiunile legate de
asigurarea coerentei si disciplinei organizationale duc la formalizarea i complicarea structurilor. Acest
lucru a fost ilustrat pana la extrem de catre numeroase birocratii care tind sd “creascd pana la limita
maxima a incompetentei”. In mod evident, cresterea dimensiunilor organizatiei nu este intotdeauna direct
proportionala cu cresterea performantelor; ele pot foarte usor, de fapt, sa fie invers proportionale.

O alta problema care permite intelegerea functionarii organizatiei se referd la informafie §i
tehnologia informatiei. Galbraith (1973) a definit nesiguranta organizationala ca fiind diferenta dintre
informatia detinuta de organizatie si informatia necesara organizatiei la acel moment. Problema relatiei
organizatiei moderne cu informatia este foarte importanta. Cantitatea de informatie pe care o primeste
aceasta este foarte mare, in conditiile dezvoltarii tehnologiilor moderne, si duce la probleme serioase
legate de procesarea informatiei si selectarea datelor cu adevarat importante pentru functionarea
corespunzatoare.

O alta problema legatd de structurarea organizatiei se referd la capacitatea de relationare fata de
resursele existente. Intelegerea importantei fiecarei resurse este esentiald pentru organizatie. Necesitatea
folosirii judicioase a resurselor financiare solicitd un raspuns structural inteligent din partea managerului,
datoritd presiunilor economice / politice sau modificarii profilului fortei de munca.

Tratarea fortei de muncd actuale (tot mai bine pregatita profesional si cu asteptari tot mai mari)
pe baza modelului administrativ traditional bazat pe autoritate formala si rigiditate reprezintd o optiune
riscantd. De multe ori functionarul modern este mult mai bine pregatit intr-un domeniu specific decéat
seful ierarhic, fapt ce 11 ofera o sursa de influenta si putere si il face sa adopte o atitudine mult mai critica
fata de capacitatile si autoritatea acestuia. In aceste conditii motivarea resursei umane si mobilizarea

acesteia devin mult mai dificile.

Mediul organizatiei publice

Asa cum am precizat anterior, organizatiile reprezintd entitati complexe, dificil de inteles si

interpretat. Acest lucru se datoreaza nu doar proceselor si structurilor interne, ci si influentei mediului
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organizatiei. Nici o organizatie, publica sau privata, nu poate fi inteleasa in afara analizei influentelor pe
care le exercitd mediul asupra functionarii ei. Aceste influente tind sd fie si mai puternice in cazul
organizatiei publice (datoritd caracteristicilor specifice) care nu poate fi niciodata inteleasa in lipsa
analizei mediului propriu.

Mediul organizatiei publice (Rainey, 1997) este axat pe urmatoarele coordonate principale:

Conditii tehnologice: nivelul de cunostinte si capacitdti stiintifice, de la comunicatii si
transporturi la agriculturd si medicina. Este evident ca nivelul de dezvoltare tehnologica afecteaza direct
si puternic functionarea organizatiilor publice. O administratie care are la dispozitie tehnologii moderne
poate functiona mult mai bine (este mai bine, spre exemplu, sa ai o arhiva accesibila electronic decat sa
cauti in sacii de la subsolul institufiei; este totodata preferabil sa detii retele de calculatoare care sa iti
permitd o circulatie rapidd a informatiei). Trebuie insad precizat ca acest lucru nu este suficient si ca
existenta tehnologiei 1n lipsa resursei umane capabile s o inteleaga si utilizeze la capacitatea necesara
este la fel de importanta.

Conditii legale: legi, reglementari, caracteristici ale institutiilor de specialitate etc. Importanta
calitatii cadrului legal este imensa pentru administratia publica, care este nevoitd sd isi structureze
obiectivele si activitatea in functie de reglementarile legale existente. Instantele judecatoresti pot analiza
deciziile administrative si suspenda pe cele pe care le considera a fi in afara legii.

Justitia are posibilitatea de a limita abuzurile administratiei (sau abuzurile impotriva
administratiei) si de a stabili standarde si precedente In ceea ce priveste functionarea corectd a
institutiilor. Spre deosebire de influentele politice, justitia are calitatea de a lua (cel putin teoretic)
deciziile referitoare la actiunea administrativa pe baze rationale (Gelhorn si Levin, 1990, p.73).

Efectele pe care calitatea justitiei le are asupra administratiei publice sunt mari: functionarea
defectuoasa a acesteia duce la perpetuarea abuzurilor administratiei, coruptiei, favoritismului si lipsei de
responsabilitate a functionarului fata de deciziile proprii care afecteaza grav drepturile unor persoane
(Jreisat,1997,p.58). Pe de alta parte, putem observa efecte interesante la cealaltd extrema: restrictionarea
puternicd a activitatii administratiei din partea justitiei duce la fenomene de birocratizare excesiva si lipsa
de initiativa.

Un exemplu interesant ar fi cel al crizei vaccinurilor antigripale dintr-o tara occidentala in iarna
2004-2005. Datorita faptului ca producatorul cu care statul respectiv avea contract de producere a
vaccinurilor a comis o eroare tehnica de fabricatie acestea au trebuit retrase de pe piata si s-a ajuns la o
crizd majora, in care accesul la vaccinuri antigripale a fost dificil, dacd nu imposibil pentru multe

persoane. Producatorul in cauza era o fabrica din Anglia deoarece nici o companie americand nu a fost
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interesatd de producerea vaccinului in cauza. Motivul principal era teama de a fi dati in judecata de
clientii nemulfumiti de calitatea vaccinului.

Conditii politice: caracteristici ale proceselor politice, ale institufiilor politice, gradul de
stabilitate politica etc. Importanta mediului politic asupra administratiei publice este evidenta — nu ne
putem imagina ca un aparat administrativ poate functiona eficace intr-o tara cu un sistem politic deficitar,
bazat pe instabilitate, coruptie, violentd, lipsa institutiilor democratice sau o functionare defectuoasa a
acestora.

Relatia politicii cu administratia a facut obiectul multor carti si articole de specialitate; de la
cunoscutul eseu al lui W. Wilson (care a pus problema separarii politicii de administratie si selectarea
functionarilor pe criterii de merit $i nu pe criterii politice) si pana la lucrarile cele mai recente in domeniul
stiinfei administrative aceasta reprezintd o tema de actualitate. Relatia politica-administratie este
perceputd, In general, pe doud planuri.

Primul ar fi cel al unei perceptii pozitive. Politicienii sunt cei care definesc obiectivele strategice
ale administratiei, politicile publice care trebuie implementate. Ei sunt Indreptatiti sa faca acest lucru
pentru ca sunt reprezentantii poporului, alesi in functii publice. Totodatd politica poate exercita o
presiune necesara asupra birocratiei, gata oricand sa se extinda mai mult decat o cer necesitatile practice.
Politicienii sunt cei care ar trebui sa reaminteasca administratiei ratiunea ei de a exista - servirea
intereselor cetateanului- si sd incurajeze promovarea valorilor comunitagii.

Intotdeauna reforma administratiei este direct si inevitabil legati de vointa politica; in lipsa
acesteia orice demers de imbunatatire a functionarii institutiilor publice este doar un exercifiu de retorica.
Pe de altd parte, cel mai cunoscut plan in relatia administratie-politica este cel ce detine conotatii
negative: influenta politicii este dezastruoasa si duce la efecte de genul “politizarii”, ocuparii posturilor
publice dupa fiecare proces electoral pe criterii de apartenenta politica (spoil system) si nu competenta
(merit system), coruptie, nepotism, favoritism, promovarea intereselor unor grupuri obscure in
detrimentul cetateanului etc.

W. Wilson atragea atentia in 1887 in “The study of public administration” ca “problemele
administrative nu sunt probleme politice”. Aici apare inevitabil in discutie necesitatea protejarii
functionarului in fata presiunilor politice, prin promovarea unor reglementari si institutii specifice. Acest
lucru se realizeazd, la modul general, prin (Chevallier, 1994) incercari de promovare a unui statut al
functionarului public (care sa stabileasca drepturi, obligatii, conditii de recrutare §i angajare, sanctiuni
etc), selectia personalului pe criterii de competenta, profesionalizarea corpului functionarilor (functia

publica este o meserie care presupune o cunoastere specializata si care se exercitd de persoane cu anumite
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abilitati si cunostinte), dezvoltarea asociatiilor profesionale ale functionarilor pentru apararea impotriva
abuzurilor etc.

In mod evident ins3, existenta acestor bariere formale nu este suficientd daca mentalitatea politica
dintr-un sistem dat nu este capabila sa depaseasca faza “spoil system-ului” in care fiecare proces electoral
este urmat de schimbari masive si irationale ale functionarilor publici la toate nivelurile. Din nefericire,
acest aspect “popular” al influentei politice este cel mai vizibil.

Trebuie sa facem insa doud observatii aici: prima se refera la faptul ca administratia nu se afla in
pozitia de simplu executant mecanic al ordinelor venite din partea politicului. Ea are posibilitatea de a
influenta nu numai actiunile operationale, ci si conceperea politicilor publice si a strategiilor la nivel
politic. Administratia publica detine o putere specificd, exprimatd prin accesul ei la informatie
specializatd, expertiza si rolul ei inevitabil in implementarea politicilor.

Politicianul trebuie sa tina seama de aceste lucruri, altminteri masinaria birocratica 1i va bloca
cele mai nobile intentii (nu odatd am auzit cu totii argumentul unor politicieni care sustineau ca au avut
intentii bune, dar au fost “infranti” de birocratie - desi acest tip de scuza nu face decat sa sublinieze lipsa
capacitatilor manageriale ale persoanei in cauza). Fiecare organizatie publica isi va dezvolta propriul set
de interese institutionale pe care va incerca sa le promoveze si sa le apere in mediul politic (Jreisat, 1997,
p.49).

Relatia cu mediul politic este sensibila - lucru dovedit de existenta la nivelul guvernelor a unui
minister pentru relatia cu parlamentul sau de importanta consiliului local in guvernarea unei administratii
locale. Lupta este foarte grea pentru ca resursele sunt limitate, iar deciziile politice de alocare a acestora
nu se iau intotdeauna pe criterii rationale; ca atare nici o organizatie publica nu isi poate permite sa
ramana inactiva In acest domeniu, investind resurse importante in activitati de lobby.

Cea de a doua observatie vizeaza natura interactiunii intre administratie si politician. Aceasta
este bazatd pe conditionare reciproca si pe necesitatea de colaborare. Relatia politicianului cu
functionarul public poate fi vazuta la 4 niveluri diferite (Pollitt, 2003, p.73):

e cadependenta (are nevoie de el ca sa puna in aplicare politicile definite la nivel politic si
sa 1l ajute in dezvoltarea carierei politice prin furnizarea de “munitie”- adicd rezultate la
nivelul administratiei)

e ca o sursa de frustrare (atunci cand nu reuseste sa schimbe nimic)

e caun subiect de atacat pentru castiguri politice (discursul antibirocratic)

e ca o0 scuza pentru propria incapacitate de a realiza ceva (“tapul ispasitor”).
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Atacarea birocratiei a fost si ramane un subiect facil pentru orice politician care doreste capital
politic; perceptia cetateanului despre administratie nu este dintre cele mai roz (in majoritatea tarilor);
prea putini cetateni cred ca administratia este formatd din indivizi bine pregatiti, gata sd se pund
dezinteresat n slujba intereselor comunitatii. Acest lucru este cunoscut si de multi politicieni care, in
lipsa de subiecte mai bune sau de inspiratie detin intotdeauna o ultima cale de scapare: critica birocratiei.

Multi politicieni au ajuns la putere candidand practic “Impotriva birocratiei” (Moskow, 1987,
p.6). Acest lucru are si efecte pozitive precum limitarea abuzurilor si extinderii excesive a aparatului
birocratic. Dar, 1n acelasi timp trebuie s intelegem faptul cd atitudinea politicului fata de administratie
afecteaza perceptia publicului pe termen lung.

Atacarea continua (justificata sau nu) a administratiei publice poate duce, in timp, la dezvoltarea
unei mentalitdfi negative in ceea ce priveste institutiile publice, la demoralizarea si demotivarea
functionarului, la probleme mari 1n atragerea unor persoane de valoare in sectorul public si la
imposibilitatea reformarii eficace a sectorului public.

Concluzia generala in ceea ce priveste mediul politic este ca administratia publica este profund
influentata de acesta si relatia intre cele doua parti este complexa si dificil de analizat; viziunea politica
(sau lipsa acesteia) poate influenta major functionarea pe termen lung a sectorului public, iar deciziile
strategice pot fi luate de multe ori in afara sferei de influentd a managerului public (chemat apoi sa le
aplice).

Figura urmatoare (Nutkey, Osborne, 1994, p.36) ilustreazd combinatiile posibile existente din

prisma interpretarii “naturii politice” a administratiei:

Figural
Dimensiunea sociala
Dimensiunea economica Piata ca furnizor Statul ca furnizor
Piata ca finantator Libertarianism Piata sociala
Statul ca finantator Pluralism Statul Bunastarii Generale

Conditii economice: Activitatea administratiei este conditionatd de gradul de dezvoltare
economica a societatii (prosperitatea, nivelul inflatiei, taxele, capitalul existent, etc.). In mod evident,
organizatiile publice plasate Intr-o tard dezvoltatd din punct de vedere economic vor avea acces la resurse
importante.

Totodata, o economie competitiva va influenta profund atat modul de cheltuire a banilor publici,

cat si perceptia cetateanului fatd de ceea ce semnifica un serviciu de calitate; acesta tinde sd compare
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serviciilor publice cu cele private si sa aiba asteptari mult mai mari in ceea ce priveste calitatea. Pe de
altd parte, sa nu uitdm ca administratia publicd este un angajator relevant si un furnizor de comenzi si
fonduri nu numai pentru organizatiile publice, ci si pentru cele private.

Conditii demografice: Acestea se referd in principal la caracteristici ale populatiei precum varsta,
sexul, rasa, religia, etnia etc. Toate aceste caracteristici pot sd aibd un impact major asupra modului de
functionare i asupra structurarii aparatului administrativ. S& ludm doar doud exemple din Romania:
existenta minoritatii maghiare a facut ca administratia publica sa asimileze structuri si modalitati de lucru
specifice pentru a raspunde asteptarilor acestui grup; pe de altd parte, existenta unui numar mare de
pensionari a dus la dezvoltarea puternica a institutiilor administrative specializate si solicitda modalitati si
abordari noi de servire a acestui segment de populatie.

Conditii ecologice: elemente ale mediului, incluzand clima, caracteristicile geografice, poluarea,
resursele naturale etc. Aceste elemente influenfeaza structurarea si functionarea aparatului administrativ.
Este suficient sd amintim aici importanta pe care administratiile moderne o acorda protectiei mediului.

Conditiile culturale se refera la valori predominante, atitudini, convingeri, cutume, procese de
socializare privitoare la elemente precum structura familiei, practici politice, practici religioase etc. Toate
aceste elemente sunt asimilate in discursul politic la nivelul “mentalitatilor” si sunt importante n
functionarea administratiei (Jreisat, 1997, p.58). Modul in care un cetitean roman sau suedez se
raporteaza la administratie poate fi diferit; modul in care functionarul public roman sau suedez se
raporteaza la cetatean poate fi de asemenea diferit.

Traditiile istorice influenteaza, uneori mai mult decat ne dam seama, functionarea administratiei
moderne. Diferitele studii comparative realizate de-a lungul timpului au aratat diferente interesante in
domenii precum perceptia administratiei, increderea in autoritdfi, natura puterii, rolul individului etc.
(Almond si Verba, 1996). Hofstede (1993, p.89) considera cultura nationala ca fiind “programarea
mentala colectiva a mintii care distinge un grup sau o categorie fata de altul / alta”. Ea contine indici de
analiza precum:

e nivelul de inegalitate intre persoane considerat normal de populatie;

e colectivism versus individualism — valorizarea actiunii individuale sau de grup;

e masculinitate versus feminitate si anume masura in care valorile asociate cu barbatii
(performanta, competitie, cdutarea succesului etc.) primeaza in fata celor asociate cu
femeile (calitatea vietii, relatii personale calde, preocupare pentru cei neajutorati,
solidaritate etc.);

e nivelul la care oamenii prefera situatii structurate sau nestructurate.
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In mod natural, una din problemele care se pot pune in discutie se refera la directia preponderenta
a influentei — societatea influenteaza organizatia sau organizatia este cea care influenteazi societatea? In
ce masurd cultura nationald influenteaza si structureaza mentalul individului? Cat de mult din
functionarea actuala a administratiei poate fi explicata prin raportarea la “mentalitati”?

Relationarea tuturor acestor factori de influentd activi in mediul organizatiei publice pune in
evidenta o situatie complexa in care organizatia publica este conditionata de caracteristici aflate, de multe
ori, in afara capacitatii ei de control sau influentare. Este adevarat ca relatia organizatiei cu mediul nu
este unilaterala: ea poate sa faca anumite alegeri si sa incerce sa influenteze anumiti factori - desi efortul
nu este unul facil. Ca atare, organizatia publica este imposibil de inteles, analizat sau condus in lipsa

intelegerii importantei si influentei mediului in care se plaseaza.

De ce avem nevoie de organizatii publice?

Atunci cand vorbim de organizatii publice ne referim la administratia publica (centrala sau locald)
si la institutii economice aflate sub controlul statului. Anumiti autori (Nutley si Osborne,1994) sugereaza
ca organizatiile publice sunt organizatii non profit responsabile in fata Parlamentului (de unde le deriva,
in ultima instanta, puterea). Organizatiile non-guvernamentale (ONG) nu se incadreaza in mod direct in
aceastd descriere, dar detin calitatea de organizatii non-profit, fapt ce le plaseaza in mare masura in sfera
managementului public.

Inainte de aincepe o discutie referitoare la caracteristicile organizatiilor publice, ar trebui si ne
punem intrebarea simpla: de ce avem nevoie de organizatii publice? De ce nu lasam organizatiile private
sd rezolve toate problemele existente, pe baza mecanismelor pietei?

Existd multe voci care sustin ca piata poate rezolva mult mai bine decat statul majoritatea
covarsitoare a problemelor cu care ne confruntdm, ca statul este un administrator groaznic, ca implicarea
lui in furnizarea de servicii nu face decat sa complice lucrurile si sa risipeasca resursele, ca privatizarea
ar rezolva majoritatea problemelor — aici este util sa urmarim disputele existente de-a lungul timpului in
ceea ce priveste privatizarea unor sectoare strategice (transport feroviar, industrie grea etc.).

Privatizarea, ca $i contractarea unor servicii publice, este vazutd ca o formd de dezvoltare a
administratiei publice moderne; argumentul principal se referd la capacitatea crescuta a pietei, pe baza
concurentei, de a furniza ofertele cele mai bune, calitate crescuta, preturi scazute etc. si de a influenta
pozitiv stilul managerial al sectorului public. Raspunsul partizanilor organizatiilor publice se structureaza

pe mai multe nivele distincte. In primul rand, exista un discurs al “sarcinilor §i bunurilor colective”
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(Ranson, Steward, 1994); sectorul public trebuie sa asume sarcini pe care indivizii sau grupurile nu le
pot realiza singuri ci doar ca parte a unei comunitati.

Conceptul de “bunuri colective / publice” semnifica faptul ca serviciile publice sunt furnizate ca
urmare a unor alegeri publice si sunt finantate prin fonduri colective. Odata ce sunt oferite unei persoane,
ele sunt automat oferite tuturor (aparare nationala, infrastructura, iluminat public, etc.). Toti cetatenii vor
beneficia de ele si nu doar cei interesati sa plateasca taxe.

Pe de alta parte, excluderea unor cetateni de la utilizarea unui serviciu public nu se justifica odata
ce folosirea lui de citre mai multe persoane nu modificd neapdrat costurile (costurile iluminatului public
nu se raporteaza la numarul de cetateni care trec pe strada in cauzd). Apoi, exista ratiuni ce tin de stabilirea
unei eficiente colective: urmarirea exclusiva a interesului personal poate fi, in anumite cazuri,
dezastruoasa pentru comunitate. Actiunile colective pot pune indivizii in fata unor alegeri greu de realizat
(Parfit, 1984), iar reactia acestora nu este intotdeauna rationala. Cele mai cunoscute exemple in domeniu
sunt:

o “Tragedia comunitatilor” (the tragedy of the commons): un sat este plasat pe malul unui rau;
fiecare satean are in proprietate o fasie de pamant ce contine atdt pamant arabil, cat si padure;
odata cu cresterea numarului membrilor familiilor din sat, tot mai multi copaci sunt tdiati in ideea
obtinerii unui spatiu arabil crescut. Copacii 1nsd aveau si rolul de limitare a eroziunii, iar
indepartarea lor duce la distrugerea graduald a tuturor loturilor arabile. Astfel, actiunea
individuala de obtinere a unor suprafete sporite de teren arabil (care este rationala in termeni de
asigurare a bunastarii individuale) va conduce la scaderea in fapt a acestora. Actiunile ce par
rationale fiecarei familii in parte sunt de fapt irationale pentru grup; doar daca familiile ar actiona
impreuna ar fi capabile sd ia decizii care sa fie pozitive atat pentru individ, cat si pentru
comunitate.

e “Dilema prizonierului”. Doi prizonieri sunt arestati pentru un delict pe care 1-au comis impreuna,
dar pentru dovedirea caruia procurorii nu detin suficiente probe. Cunoscandu-se faptul ca
prizonierii sunt vinovati si de comiterea unui delict minor, vor fi separati si chemati sa 1isi
recunoasca fapta. Dilema apare in acest moment pentru ca ei trebuie sa realizeze un calcul dificil.
Daca amandoi recunosc fapta comisa ei pot sd se invinovateasca reciproc si sa primeasca o
condamnare grea. Daca nici unul nu spune nimic ei vor fi judecati doar pentru delictul minor si
vor primi o pedeapsa usoara. Dacd doar unul dintre ei recunoaste fapta comisa atunci, pe baza
cooperdrii cu politia, el va fi liber iar celalalt faptas va primi o pedeapsa foarte grea. Data fiind

situatia, amandoi aleg sa recunoasca fapta; incriminandu-se reciproc si luand cea mai ,,proasta”
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decizie posibild. Daca ar fi fost capabili sd coopereze ar fi avut sansa de a face o alegere mai
buna.

“Dilema contribuabilului”. Este vorba de cazul in care eu voi continua sa imi platesc cotizatia
fatd de asociatia mea profesionald sau fatd de sindicat, stiind ca doar o mica parte a beneficiilor
rezultate se vor Intoarce la mine; ag putea s Imi asum o pozitie de actiune individuala si sa nu
imi platesc contributia, continudnd Tnsd sd ma bucur de rezultatele actiunilor asociatiei /
sindicatului. Daca insa toatd lumea va proceda astfel, rezultatele vor fi negative pentru intreaga

comunitate profesionala.

Toate aceste exemple dovedesc un adevar simplu: nu intotdeauna rezultatele unei actiuni

rationale la nivel individual se dovedesc a fi pozitive la nivelul comunitatii, iar individul nu este capabil

sa ia intotdeauna decizia care serveste cel mai bine interesul lui si al grupului.

O alta activitate majora a sectorului public se refera la stabilirea regulilor si obiectivelor colective

(Ranson, Steward, 1994) si anume:

Identificarea valorilor colective - in spatiul public avem de-a face cu o multitudine de valori. Este
imposibil sd definim obiective unice, acceptate de toatd lumea; diferite grupuri isi promoveaza
propriile interese, iar deciziile de stabilire a unor obiective specifice nu sunt neaparat luate pe o
baza rationald, ci in functie de puterea grupului care le promoveaza. Evident cd ne putem pune
aici intrebarea: cine stabileste ca aceste obiective sunt mai importante decat altele pentru
comunitate? De ce constructia unui stadion este mai importantd decat amenajarea unui parc? De
ce o municipalitate investeste in locuinte sociale si nu in iluminat sau transport local? Teoretic,
politicienii alesi de catre comunitate trebuie sa identifice alegerile colective si sa faca alegerile
potrivite dincolo de interese particulare, pe baza necesitatilor comunitatii.

Echilibrarea intereselor colective — in managementul public interesele diferitilor consumatori
trebuie echilibrate cu cele ale altor persoane interesate si cu cele ale comunitdfii ca intreg.
Furnizarea unui serviciu public exclusiv in ideea satisfacerii cererilor celor direct vizati poate
reprezenta o alegere simplista (in cazul educatiei spre exemplu atat parerea parintilor cét si cea a
elevilor este importanta, dar nu reprezinta singurul factor relevant in alegerea curriculei). Decizia
de a furniza servicii publice tine de alegerile colective si exprima interese, valori, preocupari,
comportamente, reprezentari, plasate dincolo de clientul individual.

Alegeri exprimand criterii multiple - domeniul public nu dispune de criterii clare si bine definite
in ceea ce priveste alegerile disponibile. Evaluarea unui serviciu exclusiv pe baza unei valori

(satisfactia consumatorului spre exemplu) nu este suficientd; ea trebuie facuta pe baza unor criterii
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multiple. Daca, spre exemplu, evaluarea profesionald a unui profesor s-ar face numai pe baza
evaludrii venite din partea studentilor, ar fi aceasta obiectiva? Este posibil ca in acest caz
comportamentul profesorului sa devind mult mai axat pe populism si mai putin interesat de
exigenta profesionala.

Alegerile colective se bazeaza pe consimgtamantul publicului - cu cat alegerile colective se bucura
de un sprijin mai larg al publicului, cu atat ele acumuleaza o autoritate crescutd. Suportul public
se castiga prin alegeri si este intotdeauna limitat. Alegerile publice nu trebuie sa fie doar rationale,
ci si populare pentru a castiga suportul comunitatii; cei doi termeni nu se exclud, dar nici nu se
conditioneaza.

O alta tema preferatd de sustinatorii organizatiilor publice se referd la imperfectiunile pietei si

imposibilitatea ei de a raspunde unor probleme specifice (Lindblom, 1977; Downs, 1967, Nutley,
Osborne, 1994):

piata nu este interesata sa ofere acele produse care nu furnizeaza profit sau sunt foarte riscante
pentru firmele private. Ce s-ar intampla daca firmele ar considera ca nu este profitabil sa repare
0 strada anume sau sa instaleze iluminat public intr-o zona a unui oras anume? Sau ca numarul
redus de copii dintr-un sat de munte nu justifica existenta unei scoli din punctul de vedere al
profitului obtinut? Anumite domenii sunt prea sensibile pentru a fi lasate exclusiv la latitudinea
pietei si firmelor private (sdnatatea, protectia sociala etc.)

alta imperfectiune a pietei se refera la posibilitatea aparitiei monopolurilor. Tn cazul in care aceste
monopoluri apar si se dezvolta, statul poate interveni si incerca sa le limiteze sau sa le inlature.
Ce poate face un cetatean in cazul in care firma lui de cablu detine monopol absolut in zona lui
si functioneaza foarte prost? Alternativa de a apela la alte servicii este doar teoretica si cetdfeanul
este lipsit de aparare: accepta ce i se ofera sau pierde totul.

nu toti cetdtenii intrd pe piata cu resurse egale si ca atare statul trebuie sa incerce sa atenueze
efectele negative; spre exemplu, care sunt resursele pensionarului roman pe piatd fatd de un
salariat? Acest lucru se poate regla de stat prin sisteme de taxare diferite, stabilirea nivelului
minim al pensiei etc.

in anumite situatii cetdtenii nu detin competentele necesare pentru a face cele mai bune alegeri
pe piatd, astfel ca este nevoie de stabilirea unor reglementari guvernamentale in domeniu. Aici
exemplele sunt numeroase: avertismente referitoare la efectele secundare ale unor medicamente,
afisarea nivelului real al creditelor bancare, afisarea consumului electric la aparatura

electrocasnica etc.
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anumite costuri trebuie asumate de indivizi sau firme care nu iau parte direct la activitatea
comerciala in cauza (externalitati). Daca in urma unor contracte economice nivelul poluarii intr-
un oras devine ridicat, toata lumea va fi afectata (si va plati pentru reducerea efectelor poluarii),
nu doar cei care au produs acest efect. De aceea reglementarile guvernamentale referitoare la
poluare si responsabilitati sunt necesare.

Aceste argumente nu inseamna ca toate serviciile publice trebuie sa fie furnizate direct de cétre

organizatiile publice. Ele semnifica insa ca organizatiile publice trebuie sa reglementeze si sa finanteze

aceste servicii, chiar daca ele sunt contractate unor firme private.

O alta problema care se leaga direct de ratiunea de a fi a organizatiilor publice se refera la aspecte

etice; care sunt valorile etice care stau la baza sectorului public? Este valoarea etica mult mai importanta

n sectorul public decat n cel privat? Cine stabileste regulile etice si cum? In general, asteptarile “etice”

ale publicului fata de sectorul public par a fi mai mari decat in cazul celui privat, datoritd dimensiunii

colective a sarcinilor, reprezentativitatii si ideii de urmarire a interesului public. Flynn (1990) a prezentat

o lista de posibile principii de baza in ceea ce priveste valorile sectorului public:

construirea unei relatii corecte cu cetateanul, care nu trebuie sa se simtd ca fiind o entitate
nesemnificativa, lipsitd de drepturi;

respect dovedit de organizatie pentru proprii membri;

identificarea clara a asteptarilor publicului / cetateanului;

responsabilitatea fatd de cetdtean si pentru actiunile initiate;

stabilirea unor limite clare de demarcatie intre politica si administratie;

transferul puterii cétre cetatean; desi aceastd precizare poate parea a fi lipsita de continut, ea se
referd la o problema reala: de mult prea multe ori individul constata ca este complet lipsit de
puterea sau de capacitatea de a influenta actiunile administratiei publice care, teoretic, nu are alta
ratiune de a exista decat servirea interesului cetateanului si comunitatii;

dreptul la alegeri individuale; servirea comunitdfii nu presupune ignorarea problemelor si
trasaturilor specifice ale fiecarui cetdtean. Uneori administratia are tendinta de a trata cetateanul
ca un “caz”, un numadr sau un dosar si nu ca o fiintd cu asteptari si probleme specifice;

tratarea egald a cetatenilor; indiferent de statutul social sau economic al individului, problema
acestuia trebuie tratata similar de catre administratia publica.

Discutia referitoare la ratiunea de a exista si rolul organizatiilor publice este departe de a se fi

incheiat. Confruntarea dintre partizanii pietei si cei ai interventiilor statului este prezenta si joaca un rol

important in toate tentativele de reformda a administragiei. Noile concepte legate de reinventarea
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guvernamantului sau noul management public pun un accent deosebit pe privatizarea sau contractarea

unor servicii publice.

Organizatii publice §i organizatii private

De ce reprezinta discutia referitoare la diferente / asemanari intre organizatiile publice si private
un subiect important? Pentru ca existenta / inexistenta unor caracteristici specifice ale organizatiilor
publice influenteaza semnificativ tipul de management necesar in cadrul acestora. Unul din miturile cele
mai populare In discutia administrativa se refera la suprematia calitativa a organizatiilor private asupra
celor publice: firma privata este mult mai eficientd, flexibila si eficace decat institutiile publice. Aceasta
perceptie se datoreaza atat calitatilor si performantelor firmelor private, cat si viziunii eminamente
negative pe care publicul larg o are fatd de birocratie.

In ce masura acest lucru este adeviarat? In analiza diferentelor intre organizatiile publice / private
existd doud abordari majore: una descriptiva (care incearca doar si prezinte caracteristicile) si una
normativa (care incearca si stabileasci care dintre ele functioneazi mai bine). In acest capitol vom
promova o abordare descriptiva care sa pund in evidentd argumentele pro si contra in ceea ce priveste
“specificitatea” organizatiilor publice.

Vom incepe cu constatarea ca granita dintre sectorul public si cel privat nu prezintd continuitate
si stabilitate n timp si spatiu. Ceea ce obisnuia sa fie un domeniu exclusiv de actiune publica acum 25
de ani poate sa reprezinte un spatiu al actiunii private astazi. Pe de alta parte, probleme care nu intrau in
sfera de interes a administratiei acum 25 de ani sunt astazi incluse in obiectivele sale si reprezinta obiectul
muncii pentru diverse institutii publice.

Asa cum remarca D. Waldo (1980) “public si privat nu semnifica categorii naturale; este vorba
de categorii construite de istorie, culturd si lege”. Astfel, ceea ce ne poate parea in Roménia un domeniu
in care sectorul public trebuie sa se implice preponderent, poate fi complet diferit in viziunea americana
sau franceza.

Reprezinta sistemul de pensii un domeniu de actiune publicd? Un domeniu de actiune privata? O
combinatie? Raspunsurile nu sunt identice in spatii si In intervale temporale diferite. Evolutia rapida a
societatii moderne si dinamismul mediului administratiei publice fac ca generalizarile in acest domeniu
sd fie periculoase, iar analiza deosebit de dificila.

Apartenenta la spatiul public sau la cel privat poate fi structurata in functie de doi factori majori
(Wamsley si Zald, 1973): proprietate si finantare. Combinarea acestor doi factori duce la aparitia a 4
tipuri de organizatii:

e organizatii detinute si finantate de stat (majoritatea institutiilor guvernamentale);
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e organizatii aflate Tn proprietatea statului, dar finantate din surse private (spre exemplu posta);
e organizatii private, dar finantate de catre stat (firme ce “trdiesc” in mod esential pe baza
contractelor Tncheiate cu statul);

e organizatii detinute si finantate de catre sectorul privat (retele de magazine etc).

In realizarea unei comparatii corecte intre organizatiile publice si cele private trebuie sa initiem
o analiza atenta si rezervata, distinctia nu este intotdeauna atat de clara si simpla cum ar putea parea la o
prima vedere. Este adevarat ca marile teorii manageriale (referitoare la motivarea personalului, stabilirea
obiectivelor strategice, culturd organizationala etc.) se aplica intr-o masura mai mare sau mai mica si in
organizatiile publice.

Exista si multe modalitdti in care cele doua tipuri de organizatii interactioneazad (Rainey, 1997,
McKelvey, 1982, Bozeman, 1987, Pollitt,2003):

Forme mixte, intermediare si hibride. Un numar semnificativ de organizatii publice sunt
construite de o manierd asemandtoare cu firmele private — desi apartindnd autoritatilor publice, ele
opereaza intr-o maniera tipica afacerilor private, incercand sa obtina castiguri si un loc confortabil pe
piata (serviciile postale, autorita{i portuare etc). Pe de alta parte, existd o multitudine de organizatii non-
profit (ONG) ce 1si asuma functii asemanatoare celor ale autoritatilor publice (multe dintre ele nu detin
indicatori de profit si urmaresc scopuri ce tin de domeniul serviciului public - precum protectia sociala,
dezvoltarea comunitara etc.).

Analogii functionale. Multe persoane ce activeaza in sectorul privat sau in cel public realizeaza
in general acelasi tip de activitdti. Daca consideram 1n analiza noastrd rolul unor manageri, directori
economici, secretare, informaticieni, femei de serviciu etc. dintr-o organizatie publica, fiecare se va plasa
mai mult sau mai putin aproape de “perechea” din organizatia privatd. Un alt factor interesant aici se
leagd de mobilitatea mare a persoanelor din cele doud domenii; nu este neobisnuit ca persoane din
institutii publice sa se mute in domeniul privat si invers.

Interactiuni complexe. Serviciile publice, firmele private si organizatiile non-profit
interactioneaza intr-o multitudine de modalitati, de la contracte si subventii la livrarea serviciilor catre
public si proiecte comune. Anumite companii private sunt atat de strAns legate de contractele
guvernamentale Incat este cu adevarat dificil sd spunem unde se sfarseste compania privata si unde incepe
statul. Pe de alta parte, unul din discursurile cele mai de succes ale administratiei publice moderne se
leagda de “parteneriatul public privat” care presupune o cooperare stransd intre cele doud parti si

minimizarea laturii coercitive a sectorului public.
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Parteneriatul public privat

Vom incerca aici o scurtd prezentare a acestui concept care a devenit foarte popular in

administratiile moderne. El se bazeaza in principal pe ideea cooperarii administratiei publice cu mediul

privat pentru obtinerea unor rezultate mai bune in furnizarea serviciilor publice. Care ar fi principalele

motive pentru construirea acestui parteneriat (Linder, 2000; Pollitt, 2003)?

Reforma manageriala si modernizarea — lucrand in parteneriat cu sectorul privat, managerul
public poate invata sd aplice o abordare mai flexibild in programele publice;

Atragerea unor finanfari private - organizatiile publice acceseazd mediul privat, obtinand
surse financiare suplimentare;

Legitimitatea — arata capacitatea administratiei de a atrage diferite tipuri de organizatii in
lupta pentru binele comun;

Impartirea riscului - partenerii privati isi asuma o parte din riscurile financiare ale unor
investitil;

Limitarea sectorului public — pe langa privatizare si contractualizare, aceasta este o alta
modalitate de a reduce dimensiunile exagerate ale birocratiei;

Divizarea puterii; parteneriatul este o modalitate de a promova relatii mai flexibile si

prietenoase cu comunitatea.

Parteneriatul poate imbraca forme specifice — de la proiecte economice cu participare comuna, la

organizarea unor consilii de dezvoltare strategica care reunesc reprezentanti ai institugiilor publice si ai

comunitatii. Principalele probleme aparute se refera la finalitdt{i (se realizeazd cu adevarat ceva sau e

vorba doar de sedinte si discutii interminabile?), rolul partenerilor (cine ce putere si influentd detine?) si

responsabilitati (cine isi asuma responsabilitatea pentru actiunile care nu merg bine?).

De foarte multe ori distinctia clara intre cele doua tipuri de organizatii este asumata din start, ceea

ce influenteaza calitatea analizei; fiecare parte isi defineste propriile stereotipuri fata de ceilalti

(managerul public este dezorganizat, inflexibil, rau intentionat, neinteresat de problemele cetdteanului

etc; managerul privat este obsedat numai de obtinerea profitului, nu are scrupule, este dezumanizat etc.),

iar discutia devine mai degraba sentimentald decat rationala.

Vom prezenta in continuare, ca si cadru al discutiei privind caracteristicile organizatiilor publice,

una dintre cele mai bune analize referitoare la diferentele public-privat (Rainey, Backoffsi Levine, 1976;

Rainey, 1989) care furnizeaza o listd de enunturi fundamentale in domeniu:
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Tabel 1 Caracteristici ale organizatiilor publice

1. FACTORI DE MEDIU

Absenta pietei ca output.

1.1.a. O dependenta redusa fata de legile pietei in organizatiile publice se traduce prin constrangeri mai
putin semnificative pentru reducerea costurilor, cresterea eficientei operatiilor si ameliorarea performantei
organizatiei.

1.1.b. O dependenta redusa fata de legile pietei in organizatiile publice se traduce printr-o alocare mai
putin eficienta a resurselor (preferintele clientului nu reprezinta decat unul din factorii luati in considerare in
determinarea a ceea ce se va “produce”, iar echilibrul intre oferta si cerere este stabilit arbitrar de catre stat in
functie de un proces esential politic).

1.1.c. O dependenta redusa fatd de legile pietei in organizatiile publice semnifica un acces redus la
indicatori de performanta cuantificabili (pret, profit etc).

Constrdngerile legale si formale

1.2.a. Un plus de constrangeri formale si legale se traduce printr-un numar crescut de proceduri ce
incadreaza operatiile si printr-o mai scazuta autonomie a managerilor in luarea deciziei.

1.2.b. Un plus de constrangeri formale si legale se traduce prin proliferarea controalelor formale.

1.2.c. Un plus de constrangeri formale si legale se traduce printr-o intensitate crescutd a controalelor
externe in ceea ce priveste luarea deciziilor.

Influentele politice

1.3.a. Prezenta semnificativa a influentelor politice se traduce printr-o intensitate si diversitate crescuta
a influentelor informale externe asupra ludrii deciziilor (opinia publica, reactii ale grupurilor de interese).

1.3.b. Prezenta semnificativa a influentelor politice se traduce printr-0 nevoie mult mai accentuata de

concentrare in directia electorilor, grupurilor de interes, autoritatilor formale, etc.

2. RELATIILE INTRE ORGANIZATIE SI MEDIUL SAU

Caracterul coercitiv al anumitor activitati guvernamentale

2.1.a. Participarea la consumul si finantarea serviciilor publice este cel mai adesea obligatorie (guvernul
poate decreta sanctiuni si exercita puteri coercitive unice).

2.2. Amploarea impactului deciziilor

2.2.a. Deciziile guvernamentale au un impact mult mai larg asupra societdtii (preocupari legate de
interesul public).

2.3. Controlul public

2.3.a. Membrii organizatiilor publice fac obiectul unui control public mult mai accentuat al actelor lor.

2.4. Asteptdrile publicului
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2.4.a. Exigentele publicului referitoare la conduita alesilor si membrilor organizatiilor publice sunt mult

mai mari: se asteapta de la acestia sa fie mai responsabili, mai onesti §i mai cinstiti.

3. ROLURI ORGANIZATIONALE, STRUCTURI SI PROCESE INTERNE

Ambiguitatea obiectivelor, complexitate, conflict

3.1.a. In organizatiile publice existd o diversitate si 0 ambiguitate crescuti a obiectivelor si criteriilor
de evaluare a performantelor; multe obiective sunt discutabile si greu de definit precis.

3.1.b. O multitudine de obiective si criterii (eficienta, responsabilitatea publica, transparenta,
corectitudine, echitate sociala, corectitudine morala).

3.1.c. O tendinta mai larga de existenta a unor conflicte intre obiective, tendinta ce conduce adesea la
compromis.

3.2. Caracteristici distinctive ale managementului general

3.2.a. Studii recente au aratat ca rolurile generale ale managerilor publici presupun multe din functiile
specifice managerilor din orice tip de organizatie dar continand, totodata, unele caracteristici distinctive: un rol
politic mai pronuntat, expunere crescuta, interventie majora a grupurilor de interes din exterior si a autoritatilor
politice.

Autoritatea administrativa si practicile de leadership

3.3.a. Managerul public detine o autonomie si flexibilitate mai redusa in procesul de luare a deciziei.

3.3.b. Managerul public are mai putind autoritate fatd de subordonati si aceastd autoritate este mai
difuza.

3.3.c. In organizatiile publice se poate distinge prezenta unui numar mare de paliere ierarhice, a unei
utilizari crescute a regulilor formale si o tendintd de delegare scazuta.

3.3.d. Schimbarea mai frecventa a managerilor, datorata proceselor electorale si numirilor politice, duce
la dificultati in ceea ce priveste implementarea planurilor i inovatiilor.

3.3.e. Studii recente descriu comportamentul antreprenorial si excelenta manageriald in cazul
managerilor publici.

Structura organizationald

3.4.a Perceptia general intalnita este ca organizatiile publice sunt subiectul dezvoltarii unor structuri
birocratice mult mai elaborate.

3.4.b Studiile empirice au furnizat rezultate mixte, unele sustindnd presupunerea referitoare la excesele
birocratice, iar altele infirmand aceasta presupunere; numeroase studii au identificat distinctii structurale in
cazul formelor publice de organizare, desi nu neaparat referitoare la o structurare birocraticd mai accentuata.

Procese de luare a deciziilor strategice

3.5.a Procesele de luare a deciziei pot fi similare, in general, cu cele din alte tipuri de organizatii, dar

sunt mult mai dispuse la interventii, intreruperi si implicare a autoritatilor externe si a grupurilor de interes.
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Motivarea

3.6.a. In organizatiile publice este mai dificila introducerea masurilor susceptibile a ameliora
performantele angajatilor.

3.6.b Studii recente au aratat cd managerii publici si functionarii percep o relatie mult mai slaba intre
performantd si recompense extrinseci precum salarii, promovari si securitatea locului de munca.

Caracteristici individuale, atitudini legate de muncd §i comportamente

3.7.a Diverse studii au aratat valori specifice legate de munca ale managerilor publici si functionarilor,
precum o valorizare mai scazutd a stimulentelor monetare si un nivel mai crescut de motivare bazat pe
apartenenta la serviciul public.

3.7.b. Nivelul satisfactiei si implicarii fata de organizatie este mai scazut in cazul organizatiilor publice
/ comparativ cu cel intalnit in firmele private.

Performanta organizationald

3.8.a. Existd numeroase perceptii conform carora in organizatiile publice exista tendinta de a fi mai
prudenti, mai putini flexibili si mai putin dispusi a favoriza inovatia; rezultatele studiilor sunt mixte in ceea ce
priveste acest aspect.

3.8.b. Numeroase studii indica faptul ca organizatiile publice tind sd fie mai putin eficiente decat

concurentii lor privati; totusi, numerosi autori apara eficienta si performantele organizatiilor publice.

Sursa: H.G., Rainey, R. W. Backoff si C. H. Levine, “Comparing Public and Private
Organizations”, Public Administration Review, 36, martie - aprilie 1976, p. 236-237; H.G. Rainey,
Understanding and Managing Public Organizations, 1997.

Aceastd analiza reuseste sd puna in evidentd existenta unei liste de caracteristici ale organizatiei
publice la trei niveluri majore :
o Conditiile specifice de actiune (absenta pietei ca output, constrangeri legale, politice).
e Relatiile organizatiei cu mediul (caracterul coercitiv al anumitor activitdti guvernamentale,
impactul deciziilor publice etc.).
o Structuri §i procese interne (probleme in definirea obiectivelor, motivarea personalului,
masurarea performantei organizationale etc.).

In continuare vom incerca si prezentim si si comentim céteva din elementele cele mai des
intalnite in teoriile referitoare la caracteristicile specifice ale organizatiei publice in comparatie cu cea
privata (Pollitt, 2003, 1990; Rainey, 1997; Santo, Verrier, 1993; Swiss, 1991; Gortner, Mahler,
Nicholson, 1997; Chase, 1978):

Responsabilitatea fata de cetatean si fata de reprezentantii alegi. Managerul public are o

responsabilitate directa fatd de cetatean si fatd de politicieni; In cadrul firmelor private nu exista o relatie
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asemanatoare (chiar dacd anumiti autori aduc aici argumentul consiliillor de administragie sau al
actionarilor). Ca atare, asa cum am mai subliniat i in discutia referitoare la mediul politic al
administratiei publice, tipul de relatie intre managerul public si reprezentantul politic poate reprezenta
un indice al succesului.

Urmarirea unor finalitati externe. Organizatiile publice se confrunta cu restrictii legale mult mai
puternice in activitatea lor (inclusiv in ceea ce priveste stabilirea misiunilor si obiectivelor). Firma
privatd 1si poate defini obiectivele strategice, tactice si operationale in functie de propriile preferinte.
Organizatia publicad are obiectivele si misiunile stabilite de acte normative (legi, reglementéri) care ii
restrang din start spatiul de actiune si flexibilitatea.

Ea poate sa se ocupe de ceea ce a fost Indreptatita prin lege sa faca — un minister nu poate sa se
“reprofileze” brusc pe un alt domeniu pentru ca acesta este mai interesant la un moment dat. Firma privata
poate sa treacd de la productia de pantofi la cea de inghetata daca acest lucru pare atractiv financiar la un
moment dat. Totusi, organizatiile publice pot sa “forteze” reglementarile si sa dea dovada de inventivitate
uneori.

Putem sa amintim aici cazul universitatilor de stat din Romania care au reusit sa se plaseze intre
prevederea constitutionala referitoare la gratuitatea invatdmantului si necesitatea unor fonduri
suplimentare pe langa cele total insuficiente venite din partea statului prin oferirea de locuri ,,bugetate”
si ,,nebugetate” pentru studenti. Inainte de a intra insi intr-o stare de compasiune exagerati pentru
organizatia publica, trebuie sa precizam ca sursa puterii sale vine din acelasi domeniu legal; aceleasi acte
normative fac ca ea sa detinad o pozitie puternica pe piata, sa fie ferita de “faliment” si sa aiba atribute
coercitive fatd de cetatean.

Organizatiile publice tind sa aiba un numar mare de obiective, uneori aflate intr-o relatie
conflictuald. Tn continuarea punctului anterior trebuie si observam c stabilirea obiectivelor organizatiei
publice nu reprezinta intotdeauna un efort rational si structurat. Spre deosebire de obiectivul principal al
firmei private (obtinerea de profit), organizatia publicd se raporteaza la obiective mult mai complexe ce
se relationeaza la responsabilitati fatda de public, clientela politica sau grupuri de interes.

Acest lucru are cel putin doud consecinte: obiectivele nu sunt neaparat definite foarte rational §i
obiectivele pot fi generale si vagi (Wildavsky, 1979). Politicienii prefera acest tip de obiective generale
pentru ca sunt atractive ca produs politic ce trebuie vandut si pentru ca fiecare intelege ce vrea din ele.

De aceea se vehiculeaza o multime de expresii frumoase (“eradicarea” coruptiei, “ameliorarea”
calitatii vietii cetatenilor, “optimizarea” sistemului de pensii etc.) care sunt Insa imposibil de evaluat in
termeni de masurare a performantelor (ce inseamna “ameliorarea” in mod exact?) si care sunt lipsite de

continut real. Pe de alta parte nsa, este mult mai usor sa vorbesti despre “cresterea eficientei economice”
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decat despre “inchiderea fabricilor cu pierderi din localitatile X,Y,Z” pentru cresterea aceleiasi eficiente
economice. Ca atare, de multe ori obiectivele enuntate pentru sectorul public au “calitatea” de a se
contrazice la o analiza mai atenta.

Organizatia publica opereaza in conditii de inexistenta sau existentd limitata a concurentei.
Acest aspect semnificd faptul cd, in multe cazuri, organizatia publica nu este presatd de concurenta sau
chiar atunci cand aceasta existd, ea nu este una reald. Foarte putine sunt cazurile In care datorita
concurentei acerbe institutii publice au dat faliment. In timp ce firma concurenta din domeniul privat
trebuie sd fie competitiva pentru a nu disparea, organizatia publica poate trata situatia mult mai degajat,
lucru mai putin benefic din punctul de vedere al managementului performant.

Piata, rentabilitate financiara, profit. Actiunile administratiei nu se subsumeaza in mod necesar
conceptului de rentabilitate financiard. Constructia unei noi hale de productie pentru o firma privata
semnifica o investitie care va fi amortizata financiar in timp; constructia unei noi cladiri administrative
pentru primaria X nu este neaparat privita din acest punct de vedere (termenul de “alocatie bugetara” este
mult mai permisiv).

Organizatia publicd nu dispune de un instrument foarte bun de evaluare a activitatii proprii:
profitul. Pentru firma privata, acesta reprezinta un indice al pietei care arata foarte clar managerului daca
activitatea sa este sau nu eficienta si eficace. Nimeni nu 1si permite sd nu ia in considerare acest indicator
fara a disparea de pe piata. Managerul public nu se plaseaza in aceeasi relatie cu piata si nu beneficiaza
de acelasi instrument de evaluare a activitatii.

Cum realizeaza un manager public daca activitatea sa este sau nu corespunzatoare, reprezinta o
intrebare dificild. Furnizarea serviciilor si produselor de catre administratie citre cetitean se
fundamenteaza mai mult pe dorinta de legitimare decat pe ratiuni economice.

O alta problema interesanta este reprezentatd de relatia intre furnizarea serviciilor / produselor si
venit. Pentru o firma cu cat nivelul produselor / serviciilor este mai mare cu atat nivelul veniturilor este
asteptat sd creascd. Pentru organizatia publica situaia e mai complicatd: nu este obligatoriu ca
dezvoltarea activitatii sau cresterea numarului serviciilor furnizate sa aduca si o crestere a veniturilor
(uneori, dimpotriva, e vorba de scaderea lor).

Implicatiile acestei stari de fapt sunt serioase la nivelul culturii organizationale si a mentalitatilor
ce pot fi bazate pe lipsa initiativei si lipsa de interes in specularea oportunitatilor aparute, in dezvoltarea
organizationald. Toate acestea sunt nlocuite de eforturi de obtinere a suportului politic necesar pentru
pastrarea influentei si resurselor.

Organizatiile publice sunt rareori conduse de manageri profesionisti. Spre deosebire de firmele

private, organizatia publica este de multe ori condusa de persoane lipsite de calitati si pregatire in
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domeniul managerial, fapt ce 11 poate influenta esential rezultatele. Acest lucru se datoreaza atat
procesului de recrutare deficitar in multe sisteme administrative, cat si datoritd lipsei stimulentilor
financiari necesari. De multe ori procesul de recrutare ih domeniul public pare a fi axat pe un mecanism
vicios: multi din cei care nu au reusit in alte domenii isi gasesc un loc de retragere in administratie. Acest
lucru este periculos si in interiorul sistemului pentru ca demoralizeaza atat persoanele de valoare din
sistem cat si pe cele ce doresc sa devina parte a acestuia.

Managerii publici opereazd in contextul unor structuri de autoritate fragmentate. In sectorul
privat, un manager se raporteaza in general la o structura de conducere clara. In sectorul public managerii
pot intra 1n contact cu o multitudine de “sefi”, fie ei superiori directi, lideri ai grupurilor de interes, ai
unor comitete, comisii etc. In aceste conditii un manager public poate fi pus in situatia de a lucra cu un
ansamblu divers de persoane cu influenta si putere (formald sau informald) care ii poate afecta
semnificativ autoritatea.

Managerul public se confrunta cu limitari serioase in ceea ce priveste managementul resurselor
umane. In cazul firmei private, motivarea sau sanctionarea angajatilor se afla sub controlul managerului.
Tn cazul organizatiei publice, acesta nu detine aceleasi puteri. Statutul functionarului public si alte
recompensa.

Spre exemplu, limitele in care el se poate plasa pentru recompensele financiare acordate
angajatilor sunt definite la nivel national, iar concedierea unui functionar fara motive foarte serioase
poate duce la procese costisitoare. Apoi, in cadrul sectorului public, pot aparea profiluri specifice de
angajat care nu sunt atat de usor de plasat sub autoritatea formald a managerului (medici, profesori
universitari etc.). Datoritd unor considerente specifice legate de experienta, pregatire profesionala si
cunoastere, acestia pot sa se bucure de libertati fatd de nivelul managerial pe care angajatul companiei
private nu le detine. Ca atare, mobilizarea resursei umane poate deveni, pentru managerul public, un efort
care trebuie sa depdseasca simpla exercitare a autoritatii formale.

Astfel, exemplul furnizat de tari precum Marea Britanie (Pollitt, 2003, 1997) in reformarea
sistemului public pe criteriile noului management public a dovedit cd simpla introducere a platii
diferentiate n functie de merit, a indicatorilor de performanta si a responsabilizarii bugetare nu inseamna
automat cresterea eficacitatii si eficientei resursei umane; date fiind conditiile specifice ale sectorului
public acestea pot duce chiar la efecte de demotivare a personalului.

Relatia organizatiei publice cu cetateanul. Domeniul privat se raporteaza la cetatean prin prisma
intelegerii si stimularii nevoilor acestuia; cercetarea grupurilor tinta 1i permite sa isi structureze produsele

si serviciile in functie de preferintele consumatorului. Acest fapt duce la concentrarea pe eficienta,
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eficacitate si calitate si necesita luarea n considerare la modul cel mai serios a dorintelor si asteptarilor
publicului.

De asemenea, ,,cetateanul-consumator” are un profil mult mai complex decat consumatorul de
servicii / produse private. Este greu sa definim sectorul public ca fiind preponderent orientat spre
producerea de servicii la preturi competitive si niveluri calitative crescute. Administratia publica nu este
atat de legata de acest tip de abordare — pentru ea conceptele cele mai importante sunt reprezentativitatea,
oportunitatile egale, legalitatea, egalitatea etc. si nu eficienta manageriala.

Datoritd monopolului detinut de organizatia publicd intr-un domeniu anume, cetateanul este de
multe ori lipsit de alternativele oferite de sectorul privat. Cu cat esti mai sarac sau mai departe de mediul
urban, alegerile pe care le ai pot fi tot mai restranse. Aici nu se mai aplica expresia “dacd nu iti place du-
te in altd parte” ci, dimpotriva, devine o observatie cinica in fata unui cetatean lipsit de alternative (un
public “captiv’).

Raspunsul organizatiei publice la cerere este diferit de cel al organizatiei private: a fi pe lista de
asteptare pentru cel mai nou model de masind este deseori diferit de a fi pe lista de asteptare pentru
repartizarea unei locuinte sociale. In primul caz este posibil ca firma sa isi mobilizeze eforturile pentru a
furniza produsul cat mai rapid si in conditiile cele mai bune; in cel de al doilea, abordarea organizatiei
poate sa fie prea “relaxatd”. De multe ori, cetidteanul se poate simti neajutorat in fata imobilitatii sau
nepasarii institutiei publice.

Organizatia publica este supusa unor presiuni politice puternice. Asa cum am mai aratat,
administratia publica experimenteaza inevitabil o relatie stransa cu mediul politic, fapt ce are consecinte
pozitive si negative. Intreaga activitate a organizatiei — de la definirea obiectivelor strategice la
implementarea acestora la nivel operational, este influentatd de presiunea politicienilor, grupurilor de
interes, mass-mediei. Cheltuirea banilor publici reprezinta un subiect mult mai interesant decat suma
investitd de o firma in producerea unui nou model de pantofi.

In orice moment obiectivele sau activitatea organizatiei pot deveni subiect de dezbatere publica.
Obiectivele fixate la nivel politic pot sa nu aiba nici o legatura cu realitatea, iar managerul public poate
fi chemat sa aplice politici publice cu care nu este de acord si vis-a-vis de care nu a fost consultat. La
toate acestea se adauga presiunile de plasare a unor “clienti” politici in functii administrative sau in relatii
de afaceri privilegiate pentru obtinerea de finantari publice.

Dificultatea masurarii performantelor organizationale. Organizatia publica se refera in principal
la furnizarea de servicii si nu de produse si nu se axeaza pe obtinerea de profit. De aici o anumita

dificultate 1n a defini i masura succesul si insuccesul organizational. In sectorul privat, in buna masura,
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managerul de succes este cel capabil sa obtina cel mai mare profit; in cel public nu se aplica aceeasi
unitate de masura.

Organizatia publica implica folosirea coercitiei fata de cetatean / consumator Aceasta reprezinta
una din diferentele esentiale fatd de organizatia privata. Daca decizia mea este sd nu cumpar o masina,
firma in cauzad nu poate sa ma penalizeze pentru acest act; daca decid insad ca nu vreau sa imi platesc
taxele atunci institutia publica (aflatd ,,in serviciul meu”) ma va amenda si ma va obliga sd ma conformez.
Este o trasatura oarecum paradoxala a organizatiei publice care, pe de o parte, nu are alta ratiune de a
exista decét servirea intereselor cetdteanului si care, tocmai pentru a face acest lucru, isi exercita ,,puterea
legitima” si capacitatea de a sanctiona.

Toate aceste observatii sunt de natura a prezenta principalele elemente ce tind sa dea un profil
specific organizatiei publice. Ele sunt importante pentru ca pot modifica tipul de management aplicabil
organizatiei; intrebarea de la care se porneste in analiza organizatiilor publice si private este: in ce masura
putem aplica tehnicile manageriale ale sectorului privat organizatiilor publice? Este vorba de aceeasi
situatie? Exista diferente majore? Aceasta dezbatere a fost i este importanta, avand partizani in ambele
extreme. Din punctul nostru de vedere am dori sa facem céteva observatii generale:

e organizatiile publice prezinta anumite elemente specifice care cu greu pot fi negate si care
afecteaza in mod direct tipul de management aplicat lor (managementul public)

e acceptarea existentei unor diferente Intre organizatiile publice si cele private nu semnifica faptul
ca primele se afla in afara obligatiilor de functionare eficientd si eficace sau ca abordarea
manageriala in sectorul public nu este viabild. Dimpotriva, existenta acestor limitari si probleme
structurale duc la situatia in care managerul public trebuie, de multe ori, sa fie mai inventiv §i
creativ decdt managerul privat pentru a raspunde problemelor cu care se confrunta.

e Desi organizatia privata are tendinfa clara de a functiona mai eficient §i eficace in raport cu
scopurile definite (datorita relatiei cu piata si a presiunii concurentei) mitul totalei superioritati
a organizatiei private fata de cea publica nu se sustine intotdeauna. Acest lucru a fost dovedit de
cazuri internationale celebre (cum a fost cazul corporatiei Enron), in care coruptia, ineficienta,
scaderea calitatii (datoritda dorintei de maximizare a profitului), nerespectarea obligatiilor
contractuale etc. au penetrat puternic structura si mentalitdtile organizatiei. Privatizarea unor
servicii publice (Fisk, Kiesling, Muller, 1978, p.7-8; Jreisat, 1997, p.124) nu a fost in toate
cazurile urmata de cresterea automata a calitatii serviciilor furnizate, scaderea costurilor si
cresterea numarului optiunilor oferite cetdateanului (vezi exemplul privatizarii cdilor ferate in tari

precum Marea Britanie). Evident ca aceastd observatie nu presupune sub nici o forma
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superioritatea calitativa a organizatiei publice, ci atrage atentia asupra pericolului generalizarilor

si promovarii unor stereotipuri.

e Atunci cand comparam organizatiile publice si private trebuie sa ne ferim de generalizari; este

important sa ludm In considerare elementele specifice: marimea organizatiei, tipul organizatiei,

mediul organizatiei, nivelul managerial analizat etc. (este impropriu sa comparam primarul

comunei X din Romania cu presedintele Microsoft; desi ambii conduc o organizatie, accesul la

resurse, influenta precum si tipul de activitati sunt diferite).

Diagnoza organizationald

Organizatiile publice reprezintd, asa cum am putut constata in capitolele anterioare, spatii

complexe. Ele nu sunt, asa cum s-ar putea crede la o prima vedere, entitafi previzbile, iar gradul de

irationalitate si imprevizibil este crescut. Acest lucru semnifica faptul cd munca managerului public nu

este usoara, pentru ca nu poti conduce eficient si eficace o organizatie pe care nu o intelegi.

De multe ori “diagnoza organizationald” este caracterizeaza prin abordari simpliste si

superficiale, precum (Bolman si Deal, 1997):

analiza bazatd pe blamarea individului (tapul ispasitor). Ea explicd totul in termeni de
caracteristici si greseli individuale. Problemele sunt cauzate de atitudini negative,
personalititi deviante, incompetentd, rea intentie etc. De fapt, de cele mai multe ori,
disfunctionalitatile organizatiei se datoreaza managementului deficitar si nu erorilor
individuale;

analiza bazatd pe blamarea birocratiei. Atunci cand este dificil s gasesti tapul ispasitor, o
alta variantd aflatd la indemand este atacul la birocratie (”Organizatia este birocratica si
anuleaza cu buna stiinta toate bunele intentii ale managerului”);

cea de-a treia abordare se refera la analiza organizatiei ca fiind o “jungla” in care numai cei
puternici supravietuiesc. Ca atare, lucrurile nu functioneaza pentru ca, in mod normal, fiecare
este interesat nu atat de obiectivele organizatiei, ci de satisfacerea setei de putere — si atunci

ce poate face managerul public decat sa incerce sa supravietuiasca?

Chiar daca fiecare din cele trei explicatii poate sa contind elemente adevarate, ele sunt departe de

ceea ce se poate numi o diagnoza organizationald. Ele sunt in cel mai bun caz incercari rudimentare de

intelegere a organizatiei i In cel mai rau caz tentative de justificare a propriei incompetente manageriale.

De asemenea, pot provoca o senzatie periculoasa de claritate si infelegere completd a organizatiei, cu

consecinte grave la nivelul rezultatelor.
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In realitate, nivelurile de analiza trebuie foarte clar intelese si delimitate. Astfel, organizatia poate

fi analizata din puncte de vedere diferite, la fel de importante (Jreisat, 1997, 9.42), bazate pe:

o folosirea managerului public ca factor de analiza
o folosirea organizatiei formale ca factor de analiza
o folosirea sistemului administrativ national sau local ca factor de analiza.

Fiecare dintre aceste abordari presupune un accent diferit; iIn mod evident, ele nu se exclud, ci se

completeaza. Realizarea unei diagnoze organizationale presupune o analiza serioasa, la niveluri diferite,

a organizatiei — de la analiza mediului, la analiza structurii sau culturii organizationale si reprezintd un

efort major, intins pe o perioadd de timp semnificativa.

Ea trebuie sa se concentreze atat pe probleme si provocari organizationale, cat si pe punctele tari

ale organizatiei. Participarea personalului din cadrul institutiei vizate este foarte importanta (fara acest

factor chestionarele aplicate si interviurile nu vor reflecta adevaratele probleme existente); angajatilor

trebuie sa le fie clar ca obiectivele diagnozei nu se refera la gasirea de vinovati, masuri disciplinare sau

concedieri, ci la ameliorarea performantelor organizatiei. Ca exemplu, prezentam cateva din elementele

ce trebuie luate in considerare in realizarea diagnozei:

resurse (financiare, umane, informatie, tehnologice etc.)

servicii oferite de catre organizatie pentru cetiteni

analiza mediului (nivel tehnologic, educational, elemente demografice, presiuni externe, sistem
legal etc.)

scopuri si obiective organizationale (atat cele enuntate, cat si cele care se gasesc in realitate in
buget)

comportament organizational (conflicte, nivel de cooperare, relatii intre management si staff,
leadership, sisteme de colectare a informatiei, sisteme de feedback etc)

cultura organizationald (mentalitati, rezistenta la schimbare, valori, stiluri de munca, intelegerea
specificitatii serviciului public si a relatiei cu cetateanul etc.)

structura (fisa posturilor, organigrama, autoritate formala, relatia Intre structuri / compartimente,

sedinte, masurarea performantelor, distribuirea puterii informale, coalitii etc.).

Abordarea sistemica in diagnoza organizationala

In incercarea de evitare a intelegerii partiale, incomplete, a complexitatii organizatiei a fost

structurat un model de analiza bazat pe intelegerea organizatiei ca sistem. Aceasta abordare semnifica

faptul ca organizatia este vazutd ca un spatiu in care interactioneaza o multitudine de idei, structuri,
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probleme, grupuri si trebuie tratatd ca un “intreg organizat sau complex; o combinatie de parti ce
formeaza un tot unitar” (Johnson, Kast, Rosenzweig, 1963, p.4; Jreisat, 1997; Nutley si Osborne,).

Raspunsul la o problema anume 1n organizatie nu este simplu de gasit (spre exemplu, o problema
de functionare nesatisfacatoare a biroului de relatii cu publicul in priméria X poate fi rezolvatd prin
modificari de structurd? Prin modificari la nivelul motivarii financiare? Printr-un efort mai bun de
definire a obiectivelor serviciului in cauza? Prin sanctiuni? Prin constructia unor sisteme de masurare a
performantelor?

Daca nu sunt identificate corect cauzele problemei, este aproape sigur ca decizia luatd pentru
remedierea problemei va fi gresita. Ca atare, organizatia este inteleasa ca un sistem in care interactioneaza
diverse elemente: input-uri (resurse), procese, output-uri (rezultate), outcome-uri (impact) si feedback

(reactia la rezultate / impact).

Abordarea sistemica poate fi reprezentata dupa cum urmeaza:
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Input-urile (resursele) (Swiss, 1991) reprezinta tot ceea ce organizatia foloseste pentru a-si atinge
scopurile, incluzand oameni, bani si echipament. Spre exemplu, in cazul unei universitati, input-ul va
include studenti, profesori, cladiri, birouri, carti, personal administrativ etc.

Procesele contin diferitele activitati pe care organizatia le realizeaza cu ajutorul resurselor avute
la dispozitie. In cazul amintit este vorba in principal de activititi de predare si cercetare, dar si activitati
de sustinere a acestora: contabilitate, administrarea bibliotecii, cantinei, curatenie etc.

Output-urile (rezultate / produse) organizationale reprezinta tot ceea ce este produs de citre o
organizatie. Pentru o firma care produce inghetata, definirea acestora este mult mai simpla - se refera la
inghetata. Pentru universitatea in discutie, problema este mai dificila. Output-ul poate fi vazut ca fiind
cantitativ (numarul de absolventi sau de cercetari publicate) sau calitativ (spre exemplu, gradul de plasare
al absolventilor pe piatd dupa absolvire, cercetari premiate sau cu impact etc.).

In mod ideal, organizatia ar trebui si aibd o combinatic a celor doud tipuri de output-uri.
Accentuarea unui singur tip este periculoasa: s luam exemplul unui birou de relatii cu publicul dintr-0
primarie. Sa presupunem ca acesta a primit intr-o luna 100 de scrisori de la cetateni, continand diferite
cereri si solicitari. Daca se urmareste numai realizarea output-ului cantitativ, se va raporta ca in trei zile
s-a raspuns tuturor celor 100 de scrisori, ceea ce este un lucru laudabil - eficacitate 100% (dar raspunsurile
au fost scrisori tip Tn care se comunica tuturor cetatenilor ca problema nu se poate rezolva).

Daca se urmaresc numai rezultatele calitative, se poate raporta ca 3 cereri s-au rezolvat exemplar
(dar celelalte 97 mai au mult de asteptat). In mod evident, este mult mai usor si misori rezultatele
cantitative decat cele calitative. Cele mai multe organizatii au mai mult decat un output, iar acestea sunt
uneori relationate (un rezultat pozitiv duce la producerea unui alt rezultat pozitiv). Spre exemplu,
activitatea unui spital poate sd ducd la scaderea ratei imbolnavirilor Intr-o anumitd zona (ouput initial),
iar acest lucru va duce la o majorare a bugetului local, datorita cresterii numarului persoanelor capabile
sd munceasca §i sd plateasca taxe.

Aceasta combinatie de output-uri poate conduce la un impact (outcome) semnificativ. Spre
exemplu, cresterea numarului de absolventi de Tnvatdmant superior bine pregatiti (populatie educata)
intr-o comunitate sau societate poate sa produca un nivel de dezvoltare economica si prosperitate crescut.

Feedback-ul se refera la reactia pe care o au grupurile afectate (clienti / cetateni, beneficiari,
finantatori etc.) la rezultatele si impactul obtinute de catre organizatie. Modelul sistemic presupune ca pe
baza acestor reactii organizatia va lua masuri de imbunatatire a activitatii proprii acolo unde s-au observat
deficiente. Astfel, daca o unitate de Invatdmant superior observa cd o majoritate covarsitoare a
absolventilor sdi nu 1si gaseste un loc de munca pe piata, va trebui sa reanalizeze toate fazele procesului

organizational pentru a vedea unde apar erorile ce duc la aceasta situatie.
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Trebuie precizat insd ca aplicarea acestui model de analizd a organizatiei are la baza cateva

presupuneri simple, dar esentiale (House, 1980):

e persoanele si organizatiile actioneaza de o maniera capabild si maximizeze obtinerea unor
rezultate sau unui set de rezultate identificabile;

e cxistd un consens referitor la stabilirea rezultatelor vizate;

e exista 0 definire clara a resurselor disponibile pentru serviciile in cauza;

e serviciile publice prezintd asemanari cu firmele private in ceea ce priveste asimilarea
proceselor cu o “‘functie de productie”.

Analizarea organizatiei pe baza analizei sistemice poate oferi un model structurat si relativ simplu

de intelegere a organizatiei (in mod evident, analiza se poate face mai profund sau mai superficial). Tn

cadrul descrierii acestui model de diagnoza organizationald am optat pentru pastrarea terminologiei in

limba engleza datorita folosirii curente a unora dintre acesti termeni in domeniul administrativ din

Romaénia. Speram ca acest lucru va facilita intelegerea modelului in complexitatea sa.

In lipsa unei diagnoze organizationale serioase, managerul public se poate confrunta cu probleme

grave legate de functionarea organizatiei. Este interesant ca acestea se pot plasa in extreme diferite, ceea

ce pune incd o datd in evidentd nevoia unui manager creativ in sectorul public. lata cateva posibile dileme

structurale (Bolman, Deal, 1997; Gortner, Mahler, Nicholson, 1997):

Diferentiere sau Integrare; alocarea sarcinilor trebuie sa fie clarda in organizatie, pe baza
principiului specializarii si diviziunii muncii; pe de alta parte, accentuarea exclusiva a diferentierii
duce la lipsa coerentei organizationale (munca persoanei X nu completeaza, ci anuleazd munca
persoanei Y din biroul aldturat). De aici nevoia integrarii eforturilor individuale intr-un tot
coerent, prin coordonare la nivel managerial. Cu cat organizatia este mai mare, cu atat strategiile
de coordonare devin mai costisitoare;

Goluri sau suprapuneri; atunci cand responsabilititile nu sunt clar definite, realizarea
obiectivelor std sub semnul intrebarii; pe de altd parte, atunci cand rolurile si activitatile se
suprapun apar conflicte, iar resursele sunt folosite ineficient ;

Sub-utilizare sau supra-utilizare; atunci cand functionarii au prea putin de lucru se plictisesc si
incurcad pe toatd lumea; atunci cand sunt incarcati excesiv cu volum de munca ei devin ineficient;
Lipsa claritatii sau lipsa creativitatii; atunci cand functionarii sunt confuzi in ceea ce priveste
atributiile, preferintele personale vor inlocui obiectivele organizatiei; atunci cand

responsabilitatile sunt definite excesiv de strict, functionarii vor avea tendinta de a se conforma
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mecanic rolurilor prescrise, se vor demotiva, nu isi vor folosi creativitatea — toate acestea cu efecte
grave asupra calitatii serviciului furnizat;

e Autonomie excesiva sau interdependenta excesiva, atunci cand indivizii sau grupurile actioneaza
pe baza unei autonomii extreme se dezvoltd fenomene de izolare si respingere; atunci cand
structurile si rolurile sunt prea strans legate, se va pierde timp pretios in eforturi inutile de
coordonare;

e Relaxare excesiva sau rigiditate excesiva; atunci cand structura este neclara, oamenii pot pierde
sensul directiei de urmat si au doar o senzatie vaga a ceea ce realizeaza ceilalti membri ai
organizatiei; pe de alta parte, structurile prea rigide distrug flexibilitatea si complicd viata
functionarilor in interiorul propriului sistem;

e Autoritate difuza sau centralizare excesiva; in anumite situatii nimeni nu pare sa stie cine, ce
autoritate detine, iar confuzia creatd duce la conflicte si limitari ale initiativelor individuale; in
cealalta extrema, centralizarea duce decizia atat de departe de problema, incat procesul decizional
devine ineficient;

e Lipsa obiectivelor sau excesul de obiective; in lipsa definirii obiectivelor organizationale nimeni
nu stie la ce sa se raporteze In munca sa - nimeni nu vrea sa fie un fel de Sisif, prestand o munca
fara nicio finalitate. Pe de altd parte, existenta unui exces de obiective duce la confuzie si
imposibilitatea de a le realiza;

e Formalism sau favoritism; aderarea rigida la proceduri duce la tratarea lipsita de nuante a tuturor
problemelor, acest lucru perpetuadnd imaginea birocratului limitat si insensibil; tratarea prea

personala a cazurilor poate duce 1nsa la acuzatii de favoritism.

In mod evident, organizatia nu trebuie si se plaseze la o extrema sau alta in ceea ce priveste aceste
dileme; rolul managerului este sd inteleaga mediul organizatiei, functionarea ei internd, mecanismele
formale si informale si sd gaseasca solufii care sa permita organizatiei evitarea problemelor de genul
celor amintite mai sus. Acest lucru nu se poate indeplini fara arealizarea unor diagnoze organizationale
serioase.

Concepte esentiale in managementul public

Discutiile referitoare la managementul public contin in mod invariabil folosirea unor termeni si
concepte specifice; dorinta noastra este de a clarifica cativa dintre acesti termeni de baza, pentru a facilita

intelegerea comuna a terminologiei folosite.
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Eficacitatea (Swiss, 1990) presupune atingerea obiectivelor organizatiei. Spre exemplu, daca o
unitate de pompieri este chemata sa stingd un incendiu, eficacitatea semnifica faptul ca acestia vor reusi
sa faca acest lucru (se ating obiectivele fixate).

Eficienta presupune atingerea obiectivelor pe baza folosirii rationale a resurselor avute la
dispozitie. In acelasi exemplu, daca pentru stingerea unui incendiu minor s-au folosit 200 de pompieri,
30 de magsini si 3 elicoptere, (desi era suficientd o géleatd de apd), eficacitatea nu a fost insotitd de
eficienta. Pe de alta parte, daca in efortul de stingere a incendiului toate resursele au fost folosite rational
dar rezultatul final este ca incendiul distruge imobilul in cauza, vorbim de eficienta fara eficacitate. Dupa
cum se poate observa, existenta unuia dintre termeni nu presupune automat si existenta celuilalt.

Economia resurselor presupune achizitionarea resurselor (input-urilor) la un nivel calitativ definit
si la costuri cat mai scdzute. Angajarea excesiva de personal reprezintd un exemplu de neglijare a acestui
principiu.

Valoare pentru bani (Value for money). Acest concept a fost introdus in cadrul administratiei de
teoreticienii managementului public pentru a stabili un principiu clar: in schimbul resurselor puse la
dispozitie, organizatiile publice sunt obligate sa obtind rezultate in termeni de economie, eficacitate si
eficienta. Ele nu pot sa mai adopte atitudinea clasica in care bugetul nu este In niciun fel relationat cu
performanta organizationala si reprezinta doar bani ce trebuie cheltuiti conform prevederilor legale.

Subsidiaritatea reprezintd un concept foarte important in managementul modern si semnifica
luarea deciziilor la primul nivel de competenta existent in organizatie. Mitul “sefului omniprezent” care
se ocupa de toate detaliile vietii organizationale (de la achizitionarea consumabilelor si utilizarea xerox-
ului la decizii strategice) este depasit si ineficient in administratia moderna. incercarea managerului de a
acoperi, In mod direct, toate activitafile de detaliu in institutie semnifica consumarea resursei de timp in
alte activitati decat cele presupuse de statutul managerial (pentru care este angajat si platit).

Sintetizand, putem considera ca un manager inteligent isi selecteaza subordonati competenti,
defineste clar obiectivele acestora, furnizeaza resursele necesare §i se da la o parte, concentrandu-se pe
“imaginea de ansamblu” (alegeri §i decizii strategice).

Responsabilitate manageriala. Unul din conceptele intalnite cel mai des in discutiile referitoare
la managementul public este responsabilitatea. In primul rand, ce inseamni responsabilitatea? Ea
semnifica (Pollitt, 2003, p.88) necesitatea ca persoana vizata sa recunoasca o obligatie de a explica si
justifica actiunile sale catre cineva; acest lucru presupune existenta unei relatii de subordonare /
supraordonare si ideea de sanctiune in cazul nerespectdrii obligatiilor asumate.

Acel “cineva” este reprezentat de catre cetdtean si comunitate in cazul administratorului public.

Managerul public trebuie sa inteleaga ca deciziile sale au calitatea de a afecta un numar mare de oameni
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si ca rolul sdu este de a servi comunitatea - ca atare, el trebuie sa fie responsabil pentru actiunile sale.

Este adevarat ca aceste responsabilititi nu se raporteazd numai la cetdtean, ci si la politicieni, lege, sefi

terarhici etc. Existd, ca atare, mai multe tipuri de responsabilitati (importanta uneia sau alteia este direct

legata de tipul de functie detinuta si nivelul managerial) (Behn, 2001; Pollitt, 2003):

Responsabilitatea politica se exercita fatd de reprezentanti alesi in functii publice. Aici putem sa
ne referim la responsabilitatea unui ministru sau functionar superior care trebuie sa se prezinte in
fata unor comitete parlamentare etc.;

Responsabilitatea legala: se exercita fata de lege si instante (fie ele specializate / administrative
sau de alta naturd);

Responsabilitatea birocratica se exercitd fatd de coduri si norme interne sistemului. (spre
exemplu, coduri etice de functionare a institugiilor publice);

Responsabilitatea profesionala se exercita fata de standarde stabilite de propriul corp profesional

(aici un bun exemplu ar fi reprezentat de Colegiul Medicilor).

O alta clasificare (Kester, Painter si Barnes, 1997) considera ca responsabilizarea managerului

poate fi gandita la urmatoarele niveluri:

Financiar. Acesta presupune aspecte diferite - de la cele mai simple ce presupun furnizarea de
date financiare care demonstreaza acuratetea si legalitatea operatiunilor financiare, la cele legate
de atingerea obiectivelor financiare - cu toate limitarile sectorului public;

Bugetar. Mentinerea organizatiei in cadrul bugetului anual reprezintd o masura traditionala de
masurare a performantelor; numeroase critici au fost formulate insa fatd de incapacitatea acestei
abordari de a se referi la problema calitatii serviciilor furnizate;

Managerial. Responsabilitatea managerilor publici in ceea ce priveste realizarea obiectivelor pe
baza unor criterii stabilite si acceptate (Day si Klein, 1987);

Politic. Acest concept este cel mai complex si greu de definit in ceea ce priveste performanta
organizationald; justificarea deciziilor este in acest caz direct legata de valorile definite la un
moment dat ca fiind necesare “bunastarii si interesului cetateanului”.

In discutia referitoare la responsabilitate in managementul public apar intrebari complexe de tipul:

care sunt criteriile de judecata ale respectarii obligatiilor asumate? Cine le stabileste? Accentuarea

exageratd a acestui concept poate conduce la teama functionarului de a-si asuma orice risc si la tendinta

de a deveni exagerat de birocratic pentru a fi “acoperit” tot timpul? Este acest proces unul serios sau

intotdeauna este pedepsit cel mai vulnerabil membru al lantului ierarhic?
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Sisteme de masurare a performantelor (SMP). Ce semnifica succesul in organizatia publica? Una
din criticile constante aduse organizatiei publice se refera la greutatea / imposibilitatea masurarii
riguroase a performantelor proprii. In timp ce organizatia privati are modalititi fezabile de a masura
productivitatea, (legate in principal de factorul profit), institutia publica are dificultati in definirea si
masurarea a ceea ce lnseamna succesul; problema nu este doar cum sa se masoare “productivitatea” ci si
ce sd se masoare pentru a o stabili (Kanter si Summers, 1987; Steward si Walsh, 1994).

Tn cazul in care vrem sa aflam daca primiria X a avut rezultate pozitive, discutia va fi mult mai
complicata decat dacd dorim sd facem acelasi lucru in cazul unei fabrici de ciocolatd. Procesul politic
face ca criteriile de performanta si succes sa nu fie aceleasi de la o etapa la alta, ceea ce duce la probleme
manageriale majore. Este adevérat si faptul ca, in mod traditional, organizatia publicd nu s-a aratat
intotdeauna foarte interesatd de procese clare de masurare a performantelor. Ea tinde sd prefere o
abordare mai ,,relaxatd” in domeniu si sa Inteleaga succesul organizational in functie de interesele de
moment. Organizatia publicd moderna nu poate insa sa se plaseze 1n afara acestor sisteme de evaluare a
activitatilor si de masurare a performantelor (in buna masura tocmai datorita problemei responsabilitatii).

Performanta reprezintd un concept relativ ce necesitd raportarea la o anumita baza; ca atare,
performanta organizatiei poate fi masurata prin: (OECD, 1994, Butt si Palmer, 1985):

e raportare la ceea ce organizatia a realizat in trecut (care sunt rezultatele de astazi raportate

la rezultatele anterioare?)

e compararea rezultatelor organizatiei cu cele ale unei organizatii similare

e raportare la obiectivele desemnate

e raportare la potentialul organizatiei (Ce ar fi capabild sa faca organizatia si ce face in termeni

reali)

Una din intrebdrile cheie se refera la corectitudinea §i viabilitatea metodologica a criteriilor de
evaluare; Tn cazul n care acestea sunt percepute ca fiind subiective sau aplicate selectiv, pot duce la
demotivarea personalului. O altd problema se leaga de utilizarea rezultatelor evaluarilor — sunt ele
utilizate intern sau extern (rapoarte publice)? Unde se opreste dreptul cetateanului de a cunoaste adevarul
in ceea ce priveste functionarea institugiilor publice? Cat de mult argumentele de tipul “secretului de
serviciu” sau “ratiunii de stat” pot limita transparenta sectorului public?

Folosirea Sistemelor de Masurare a Performantelor (SMP) vizeaza in principal 4 elemente
manageriale (OECD, 1994):

e Tmbunatatirea functionarii organizatiei din punctul de vedere al eficientei, eficacitatii, calitatii

serviciilor si economiei resurselor;
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Tmbunatatirea mecanismelor de control managerial (managerul detine informatii reale referitoare
la functionarea organizatiei care 1i permit s intervina in zonele deficitare);

imbunatatirea procesului bugetar (prin relationarea utilizarii resurselor existente de obtinerea de
performante);

motivarea personalului in directia imbunatatirii performantelor.

Aplicarea SMP in sectorul public se poate lovi de obstacole serioase, intre care cele mai

importante se refera la (OECD, 1994):

Competente inadecvate. Constructia unui sistem performant de masurare a performantelor
necesitd competente specifice pe care organizatia publica nu le detine intotdeauna. Solutiile la
aceastd problema pot fi pe termen scurt (angajarea de consultanti) sau pe termen lung (pregatirea
propriului personal sau politici de atragere a unor specialisti);

Fixarea nesatisfacatoare a obiectivelor. De multe ori legislativul nu formuleaza obiectivele
organizatiilor publice in termeni cuantificabili (multi politicieni argumenteaza ca acest lucru este
practic imposibil);

Atitudini negative. Multi manageri si functionari privesc din start masurarea performantelor ca
fiind imposibila in organizatiile publice. Desi trebuie sd acceptdm cad In multe cazuri ea este greu
termenelor limita, sume atrase din surse extrabugetare etc.);

Lipsa informatiilor despre costuri. Stabilirea costurilor unor proiecte publice este greu de realizat
n termeni financiari clari;

Masurarea rezultatelor. De multe ori, in cazul organizatiei publice, rezultatele sunt vizibile doar
dupa perioade lungi de timp (vezi exemplul educatiei); presiunea politicd este orientatd inspre
obtinerea unor rezultate vizibile in mod rapid, pe perioade scurte de timp;

Probleme de personal. Daca sistemele de masurare a performantelor nu sunt bine gandite, pot
aparea conflicte majore in interiorul resursei umane datoritd recompensarii diferentiate si a
criteriilor folosite pentru aceasta;

Rigiditate structurala. SMP nu poate fi realizat daca managementul institutiei nu este gata sa

opereze anumite schimbari de structura si atitudine.
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Profilul consumatorului de servicii publice

In structurarea managementului institutiilor publice, una din variabilele care nu poate fi neglijata
se refera la consumatorul-cetitean. Asa cum am mai precizat, administratia publica are ca ratiune
principald de a exista servirea intereselor cetdteanului si ale comunitatii. Problema este cad modelul
traditional al administratiei publice tinde sa priveasca cetdteanul ca fiind doar un ‘“administrat”
(Chevallier, 1994) sau un subiect al administrarii $i nu ca un client ale carui asteptari trebuie luate in
considerare la modul serios.

Administratia publicd a considerat deseori ca reprezinta o “minoritate luminata”. Datorita faptului
ca cetateanul “nu intelege cu adevarat ce este bine pentru el”, elita administrativa defineste singura
nevoile cele mai importante ale comunitatii si obiectivele de urmarit. Desi cetateanul beneficiaza de
anumite drepturi, el trebuie sa aibd un comportament “previzibil”, sa isi respecte obligatiile (sa plateasca
taxele, sa voteze etc) si sa lase administratia sa rezolve problemele pe baza intelepciunii ei superioare.

Trebuie sa intelegem ca administratia are si un rol de socializare, incercand sa defineasca clar
limitele comportamentului cetateanului si impunand societatii un tip de rationalitate specifica (de la
elemente minore precum adresarea cererilor intr-un format tip si ore fixe de acces la serviciile publice,
pana la sanctiuni si interdictii care sa traseze rolul cetateanului).

Din acest punct de vedere, cetateanul se plaseaza undeva 1n postura de supus, sau, in cel mai bun
caz, de copil ce trebuie ghidat de catre un parinte exigent. Sa nu uitam ca aceastd abordare este stimulata
de pozitia monopolistd detinutd de administratie in multe domenii; daca cetdteanul este nemultumit de
un serviciu, nu are alte optiuni: trebuie sa renunte sau sa isi modifice abordarea / comportamentul.

De multe ori functionarul public are tendinta de a vedea 1n cetatean o entitate abstracta, un numar
pe un dosar si sd desconsidere influenta pe care acesta o poate avea asupra administratiei. Acest
comportament poate fi §i mai accentuat pentru functionarii din tarile foste comuniste, obisnuiti cu o
culturd organizationala in care statul este cel care domina masiv relatia sa cu cetateanul.

Comportamentul in cauza poate fi insa riscant - in societatile democratice, un simplu cetatean, un
simplu caz, poate sa provoace un subiect important in mass-media care sd afecteze pe termen lung
imaginea institutiilor publice sau sa duca la pierderea pozitiei unor functionari (mai mult sau mai pugin
vinovati). Cetateanul modern nu mai accepta ca asteptarile sa vina dinspre administratie inspre el, ci
doreste ca el sa aiba asteptari pe care administratia sa le le respecte.

Elementul cel mai puternic care deosebeste consumatorul de servicii publice de cel al serviciilor
private se referd la mentalitatea acestuia. Atunci cand mergem sa achizitionam un televizor sau o masina,
nu plecam de acasa prost dispusi, tematori sau hotarati sa “ne facem dreptate” cu orice pret; in cazul n

care apelam la un serviciu public, starea noastra de spirit s-ar putea sa fie, in multe cazuri, negativa.
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Uneori, desi functionarul in cauza este amabil i gata sd ajute, cetateanul poate fi axat pe un
comportament conflictual. Putini cetateni au tendinta sa aiba o imagine pozitivd asupra birocratiei,
oriunde in lume (chiar daca diferentele in ceea ce priveste increderea in administratia publica pot fi
semnificative intre diferite tari — Almond si Verba, 1995).

Atunci cand are de rezolvat o problema ce {ine de competenta institutiei publice, cetateanul are
tendinta de a deveni nervos, agitat sau temator. Ca atare, putem considera ca structurarea unei relatii bune
cu consumatorul nu reprezinta o actiune usoara pentru managerul public; cum sa lucrezi cu un client care,
inainte de a avea orice contact cu tine, te considera ineficient, neinteresat de problemele sale, corupt etc.?

Putini manageri privati se confrunta cu aceasta situatie. Mai mult, functionarii pot aduce de multe
ori exemple in care au fost rau tratati de catre cetateni, desi si-au dat toata silinta sa rezolve o problema
in cauzd; sau pot sa prezinte zeci de scrisori cu care diferiti cetateni mai mult sau mai putini dotati cu
discernamant bombardeaza institutiile cu cereri sau probleme imaginare, fanteziste si carora trebuie sa li
se raspunda datoritd reglementarilor legale, chiar daca asta Inseamna pierdere de timp pretios.

De ce s-a ajuns la aceasta situatie? De ce mentalul colectiv este ostil administratiei publice? De
ce existd o conditionare psihologicad contra a tot ce Tnseamna serviciu public? Existd cel putin doud
explicatii principale la aceste intrebari:

1. Prima se leaga de experiente anterioare ale cetateanului si reprezintd responsabilitatea majora
a administratiei. De-a lungul timpului, organizatia publicd a dezvoltat un comportament necorespunzator
din diferite puncte de vedere (Hermel, Romagni, 1996):

e tratarea cererilor cetateanului pe baza unui comportament autoritar (de “stapan”), indiferenta,
rigiditate, lipsa de interes ostentativa pentru problemele acestuia etc.;

e intarzieri inacceptabile Tn furnizarea serviciilor publice;

e excesul de proceduri birocratice — pentru cea mai mica problema, cetateanul trebuie sa obtina o
multime de avize si aprobdri (in mare parte total nejustificate; acest lucru respectd tendinta
“naturald” a birocratiei de a “creste pana la limita maxima a incompetentei”, adica de a-si largi
aparatul propriu indiferent daca exista sau nu o justificare rationala pentru noile posturi. Chiar
daca justificarea nu existd, poate fi creata ulterior - si ca atare, fiecare nou birou va cere un nou
aviz, pentru a-si justifica existenta);

e organizarea deficitara a relatiei directe cu cetdateanul — aici intra elemente diverse de la
programul cu publicul construit n afara oricarei preocupdri fatd de dorintele clientului, pana la
organizarea proasta a birourilor care lucreaza direct cu acesta (spatii mici, aglomerate etc.);

e lipsa serviciilor post-utilizare (care semnifica atentie fata de satisfactia cetateanului dupa

utilizarea unui serviciu. Multi manageri publici nici macar nu inteleg ce semnifica acest concept;
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e lipsuri majore In comunicarea cu publicul.

Actiunea conjugatd a tuturor acestor variabile a dus, de-a lungul timpului, la formarea unei
mentalitati ostile fata de serviciile publice, iar administratia publica trebuie sa inteleaga acest lucru si sa
isi corecteze actiunile.

2. Promovarea politica a “discursului antibirocratic”. Multi politicieni au inteles ca discursul
impotriva birocratiei este unul de succes; ca atare, oricand se afla in criza de idei sau trebuie s isi justifice
propriile esecuri, au o scapare. Uneori criticile sunt corecte, alteori nu au nicio legatura cu realitatea sau
reprezintd o stare de lucruri creata chiar de factorul politic (nu poti sa Invinuiesti functionarii de politizare
si incompetenta in timp ce promovezi masiv selectarea managerilor publici pe criterii politice), care de
fapt nu are nici o intentie sa rezolve problemele. Toate aceste critici au reusit sa construiasca de-a lungul
timpului o imagine deficitard a administratiei, lucru care poate avea consecinte serioase asupra selectarii
unei resurse umane bine pregatite sau motivarii personalului existent in administratie.

Combinarea celor doi factori amintiti a avut o influentd puternicd in constructia mentalitatii
negative a publicului fatdi de administratia publici. Intelegerea acestor cauze si asumarea
responsabilitatilor de catre institutiile publice si politicieni ar putea conduce la ameliorarea situatiei prin
actiuni concrete.

In sinteza, publicul isi doreste de la orice administratie publici, cateva lucruri clare (Hermel,
Romagni, 1996) :

e sd coopereze cu 0 administratie apropiata de el, atat psihologic cat si fizic

e sdasiste la simplificarea procedurilor administrative

e s3 aiba un acces crescut la serviciile publice (informare, acces direct la birouri, orar cu

publicul ameliorat etc.)

e 53 fie tratat personalizat (fiecare caz are specificitatile sale) si nu doar ca un numar lipsit de

continut

e sdaiba un raspuns rapid la cererile si problemele sale.

47



Unitatea Il. MANAGEMENTUL PUBLIC

“Managerii si managementul fac ca institutiile sa fie performante” (Drucker, 1974)

Organizatiile publice prezinta, asa cum am precizat anterior, anumite caracteristici care au o
influenta directa asupra tipului de management aplicabil. Unele voci sustin ¢cd managementul public
reprezintd pur si simplu aplicarea managementului privat la o organizatie publicd. Reforme
administrative majore (precum cele initiate de R. Reagan in Statele Unite, sau M.Thacher Tn Marea
Britanie) s-au bazat pe presupunerea ca ceea ce functioneaza in sectorul privat, functioneaza si in cel
public.

Organizatiile publice (Beetham, 1987) reprezinta un spatiu complex, o combinatie interesanta de
drept (aplicarea prevederilor legale) si management (livrarea produsului). Cele doua componente nu se
afld intotdeauna intr-o armonie perfectd si de aici una din problemele legate de managementul public.
Rationalitatea juridicd si cea manageriald In abordarea administratiei publice se bazeaza pe evolutii
istorice legate de dezvoltarea sistemelor administrative.

Abordarea europeand “continentald” (in principal francezad §i germand) a vazut in general
administratia ca fiind un instrument de actiune a statului, insarcinat cu asigurarea legalitatii si ordinii.
Abordarea anglo-saxona (Statele Unite si Marea Britanie) a fost preocupata mai mult de eficacitatea
domeniului administrativ i, ca atare, s-a concentrat pe probleme de organizare optima a sectorului public
prin transferul tehnicilor manageriale de succes din domeniul privat in cel public (“ce este bun pentru
General Motors, este bun si pentru America”- Charlie Wilson, CEO, GM, 1955).

Abordarea juridicd (Chevallier, 1994) se bazeaza pe intelegerea si optimizarea functionarii
administratiei prin referirea la texte legale. Raspunsul la problemele administrative std 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 urmarind ulterior conditiile de aplicare. Uneori juristii privesc cu ostilitate
abordarile manageriale, reprosandu-le o prea pufind consideratie acordatd importantei reglementarilor
juridice.

Abordarea manageriala are o perspectiva diferita si vizeaza in principal ameliorarea functionarii
organizatiei publice printr-o organizare superioara. Metodele sunt diferite de cele ale abordarii juridice,
pornind de la o situatie specifica, “de teren”, si incercand sa formuleze cele mai bune solutii. De
asemenea, ea acorda o atentie crescutd fazei de implementare a politicilor si strategiilor si incearca sa
aplice principiile manageriale la spatiul public pentru a obtine rezultate mai bune. Abordarea manageriala

se concentreaza in principal asupra rezultatelor si nu asupra proceselor.
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O sinteza interesantd a caracteristicilor rationalitatii juridice / manageriale in cadrul sectorului

public a fost furnizatd de Chevallier si Loschak (1982):

RATIONALITATE JURIDICA SI RATIONALITATE MANAGERIALA IN

ADMINISTRATIA PUBLICA

Rationalitate juridica

Rationalitate manageriala

formale ale organizatiei

Legitimitate Fondata pe regularitatea Eficacitatea actiunilor
procedurilor aplicate intreprinse

Intaietate Mijloacele Scopurile

Prioritati Stabilitatea structurilor Adaptarea la schimbari, la

inovatie

Mod de rationare

Analitic, linear, deductiv

(logica juridica)

Sintetic, sistematic (logica

eficacitatii actiunii)

Conceperea organizatiei

Ferma, functionand dupa o

Deschisa inspre mediul

logica proprie propriu si adaptarea constanta

Autoritate Cuplul ierarhie-supunere Delegare pe scard larga
Ordine unilaterale emise de Stimulare si Negociere
sus n jos

Control Bazat pe respectul fata de Bazat pe rezultatele obtinute

reguli Mijloc al unui feedback ce
Faza ultima a unui proces permite ajustarea actiunii la

linear scopuri

Adaptat dupa Chevallier §i Loschak in La Revue Francaise d’ Administration Publique, nr. 24,
Oct.- Dec, 1982

Existenta celor doua tipuri de rationalitati semnifica, pe langa oferirea unui subiect de dezbateri
continue intre diverse grupuri profesionale, necesitatea unei cooperdri pentru functionarea optima a
organizatiei publice.

In literatura de specialitate exista foarte multe definitii ale managementului. Noi vom incerca aici
sd dam o definitie simpla, dublata de analizarea celor mai importante functii si caracteristici. Astfel,
managementul poate fi privit ca fiind efortul de stabilire §i atingere a obiectivelor organizatiei pe baza
economiei resurselor, eficacitatii si eficientei.

Managementul prezintd o serie de functii specifice, aplicabile fiecarei organizatii; una dintre cele
mai cuprinzatoare descrieri ale functiilor manageriale este cea a lui Allison (1980), pe care o prezentam

in cele ce urmeaza:
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Functiile managementului general

Strategie
1. Stabilirea prioritatilor §i obiectivelor pentru organizatie;
2. Producerea planurilor operationale pentru realizarea acestor obiective.

Managementul Componentelor Interne

1. Organizare: stabilirea structurilor (unitati si pozitii cu autoritati si responsabilitati desemnate)
si procedurilor (pentru coordonarea activitatii si initierea actiunilor);

2. Conducerea personalului si sistemului de management al personalului: capacitatea
organizatiei este direct afectatd de calitatile si cunostintele membrilor sii; sistemul de
management al personalului recruteaza, selectioneaza, socializeazd, pregateste,
recompenseaza, sanctioneaza capitalul uman, capital ce reprezinta capacitatea organizatiei de
a actiona pentru atingerea scopurilor sale;

3. Controlul performantelor / Evaluarea. Diferite sisteme manageriale de informatie - incluzand
bugete, rapoarte, sisteme statistice, evaluare de performante, asistd managementul in luarea
deciziilor si masurarea progreselor in efortul de realizare a obiectivelor. Alegerile si actiunile
viitoare depind de capacitatea managementului de a monitoriza si evalua calitatea actiunilor
anterioare (furnizarea serviciilor promise, nivelul de atingere a standardelor, satisfactia
cetateanului fata de serviciile / produsele oferite etc.).

Managementul Componentelor Externe

1. Cooperarea cu unitatile “externe” ale organizatiei, care sunt subiect al aceleiasi autoritati
comune: cei mai multi manageri trebuie sa lucreze si sa coopereze cu manageri ai altor unitati
din cadrul marilor organizatii (fie ca ei sunt situati la un nivel superior, inferior sau “lateral”)
pentru a realiza propriile obiective;

2. Cooperarea cu organizatii independente: institutii din alte branse guvernamentale, grupuri de
interes, firme private ce pot afecta in mod semnificativ capacitatile organizatiei de a—si atinge
obiectivele;

3. Cooperarea cu presa §i publicul, a caror aprobare si bunavointa este importanta.

Analiza acestei descrieri a principalelor activitati manageriale ne aduce 1n atentie cateva elemente

importante care trebuie luate in considerare de fiecare manager public:
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e managementul se structureaza pe doud niveluri importante. cel strategic (care se refera in
principal la efortul de stabilire a obiectivelor organizatiei) si cel operational (care se refera la
activitatile cotidiene puse in aplicare pentru atingerea obiectivelor definite);

e resursa umand reprezintd un factor esential in organizatie; neglijarea importantei acesteia
poate duce la rezultate negative;

o relatia cu publicul / cetateanul §i mass-media este esentiala pentru organizatia publica,

datorita caracteristicilor sale.

Managementul are ambitia de a se construi ca o stiintd distincta, lucru ce presupune definirea unor
reguli precise si impersonale pe baza carora organizatiile isi pot atinge obiectivele stabilite. El a cunoscut,
de-a lungul timpului, o evolutie ampla pe parcursul careia si-au adus aportul diferiti autori — de la
fondatorii managementului stiintific (Taylor, Fayol) la scoala relatiillor umane (Mayo), abordarea
sistemica (Simon), teoria contingentei, simbolica organizationald (March si Olsen), reinventarea
guvernamantului / noul management public (Osborne si Gaebler).

Evolutia teoriilor manageriale a cunoscut salturi interesante: in cazul managementului stiintific,
accentul este pus pe reguli si principii clare de functionare, pe care individul trebuie sa le respecte, pe
baza unui mecanism clar de recompense si sanctiuni (“stick and carrot™).

Scoala relatiilor umane a adus in discutie importanta considerarii resursei umane in organizatie,
existenta relatiilor formale si informale. Ea a pus in evidenta faptul ca individul nu este un robot care
poate functiona total rational si previzibil. Pe langa relatiile si structurile formale, apar in organizatie,
inevitabil, si relatii informale care sunt la fel de importante si a caror neglijare duce la imposibilitatea
conducerii performante a organizatiei.

Teoria contingentei a pus in evidenta faptul ca deciziile manageriale nu pot fi definite intr-un mod
abstract, general; fiecare decizie este luatd in functie de o situatie datd intr-un mediu organizational
specific. Teoriile legate de cultura organizationala au adus in discutie importanta simbolisticii in
organizatii, iar cele referitoare la noul management public au incercat sa defineasca o abordare mai
dinamica a administratiei (bazatd pe descentralizare, masurarea performantelor, calitatea serviciilor etc).
Toate aceste evolutii au dus Inspre dezvoltarea semnificativd a domeniului managerial si a influentei
detinute de acesta in cadrul organizatiei publice.

Administratia a fost structurata ,.traditional” in Europa continentala pe baza catorva principii
simple (Auby, 1996):

e puternica supunere fata de drept; dreptul public s-a dezvoltat considerabil de-a lungul

secolului XX, incadrand strict actiunea publica. Aceasta situatie corespunde, din punct de
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vedere istoric, unei exigente de a asigura faptul ca deciziile responsabililor publici sunt
conforme cu ceea ce doresc cei care i-au mandatat (respectarea unui principiu democratic);

e puternica centralizare a puterilor si responsabilitatilor in interiorul aparatului administrativ
(acest lucru a fost accentuat de evolutiile istorice din Romania dupa Al Doilea Razboi
Mondial); de aici 0 distinctie clara intre cei ce concep / decid si cei ce executd o decizie; pe
baza principiilor birocratice decizia se ia la nivelurile superioare, iar functionarul nu are alta
obligatie decat sa le aplice, fara sa puna in discutie calitatea sau aplicabilitatea acestora;

e un personal recrutat si coordonat pe baza unui sistem de tip carierd, in cadrul caruia
functionarul public isi dezvolta intreaga viata profesionald in administratia publica si in care
avansarea se face in principal pe criterii de vechime. Functionarii publici sunt recrutati de o
maniera specifica, remunerati pe o baza particulara si protejati de apartenenta lor la functia
publica;

o diluare a responsabilitatilor manageriale prin aplicarea principiului de separare a
ordonatorului si a contabilului. Regularitatea primeaza in fata eficientei. Este mai putin
important ca banii publici sa fie folositi de o maniera optima decat ca acestia sa fie utilizati in
conformitate cu reglementarile oficiale;

e absenta aproape totala a conceptului de rentabilitate ce se resimte in mod egal si in cazul
remunerdrii functionarilor. Conform teoriei clasice a functiei publice, acestia sunt platiti in
functie de responsabilitatile lor sociale si nu in functie de “productia” lor sau de
productivitate;

e [ipsa de inifiativa din partea functionarului si un respect strict al procedurilor. Nu numai ca
functionarul nu este incurajat sa aiba initiative, dar este chiar periculos sa devina creativ sau
sa “aiba idei noi”;

e separare puternicd, atat pe verticala (intre niveluri ierarhice), cat si pe orizontala (intre
birouri si servicii). Cooperarea $i comunicarea In organizatie sunt reduse.

Administratia publica a cunoscut insa schimbari majore odata cu trecerea timpului; pe baza unor
presiuni diverse ea a fost obligata sd aduca anumite modificari propriului mod de functionare. Aceste
presiuni s-au referit in principal la:

o extinderea si diversificarea rolului administratiei publice care trebuie sd se ocupe de

probleme pe care nu le lua in considerare in urma cu cativa ani (protectia mediului, drepturile

consumatorului etc.);
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e presiuni bugetare, legate de reducerea alocatiilor bugetare si necesitatea cautarii de resurse
suplimentare;

e presiuni venite din partea cetdteanului; acesta este in mod natural tentat sa compare serviciile
oferite de institutia publica cu cele ale firmelor private; odata ce el plateste (direct sau indirect)
pentru ambele servicii nu va intelege de ce are parte de tratament diferit. Mass-media si
politicienii sunt de asemenea interesati uneori sa sprijine aceste presiuni;,

e presiuni tehnologice; spre exemplu, impactul dezvoltarii tehnologiei informatiei asupra
functionarii institutiilor publice este direct si puternic;

o presiuni legate de factorul globalizarii, In care standardele internationale de functionare au

tendinta de a fi tot mai influente.

Insiruirea (partiald) a acestor presiuni poate si ne faca s intelegem ci administratia moderna nu
mai poate functiona pe baza principiilor birocratice traditionale axate pe abordarea exclusiv juridicd a
fenomenului administrativ. Modificarea rolului administratiei si schimbarea profilului cetateanului (mult
mai educat si mai constient de drepturile sale) au condus la necesitatea unor schimbari rapide si profunde,
asumate in grade diferite de toate tarile democratice si bazate pe eficacitate, eficienta, responsabilitate,
descentralizare, transparentd, abordari strategice, calitate etc.

Managerul public se afld intr-o situatie delicatd. El trebuie sa promoveze tehnici de succes din
sectorul privat, dar trebuie sa fie in acelasi timp atent la caracteristicile organizatiei publice; in activitatea
sa se va intalni cu limitdri unice, necunoscute managerului firmei private. Pe de alta parte insa, el detine
atribute pe care managerul privat nu le va avea niciodata, precum situatii de monopol sau puterea de
aplicare a coercitiei fatd de clienti.

Una din marile intrebari pe care orice manager public si le va pune se refera la evaluarea propriei
activitati. Va fi el evaluat in functie de rezultatele sale manageriale sau in functie de criterii de alta natura?
Relatia specifica a administratiei cu politica face ca multe decizii si evaluari sa se bazeze pe judecati de
valoare si nu pe factori rationali.

Rationalitatea politicd nu este aceeasi cu cea manageriald; ea se orienteaza in principal inspre
obtinerea i mentinerea puterii si inspre compromis. De aceea, nu intotdeauna managerul public de succes
este cel care are rezultate si performante deosebite din punct de vedere rational. Modul in care este plasat
politic, capacitatea sa de a-si construi o imagine publica buna (prin relatia cu presa), capacitatea de a
relationa cu cetateanul conteaza de multe ori la fel de mult (sau chiar mai mult).

Una dintre teoriile (Rhodes, 1988) care ne ilustreaza complexitatea activitatii manageriale in

contextul relatiei administratie / politica este cea care presupune ca stilul de management al organizatiei
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si rezultatele sale sunt definite de confruntarea grupurilor interesate si poate fi analizat prin intelegerea

urmatoarelor niveluri:

participanti (functionari, politicieni, mass-media, grupuri economice etc.);

motivare gi scopuri (fiecare participant are scopuri si interese specifice);

schimburi si tranzactii; diferitii participanti interactioneaza si incearca sa tranzactioneze;
conflict si putere. Fiecare participant detine resurse diferite si inegale si de aici conflicte

pentru asimilarea resurselor necesare pentru impunerea propriilor interese.

Procesul managerial este dificil si complex; sugeram ca punct de pornire Tn studierea

managementului public cateva observatii esentiale:

problemele organizatiei se pot rezolva prin constructia unui sistem managerial functional si
rational si nu prin aparitia miraculoasa a unor lideri “geniali” si providentiali;
managementul nu reprezintd o carte de bucate; este practic imposibil s definim “the best
way”, adicda abordarea manageriala perfecta, potrivita oricaror circumstanfe. Rolul
managerului este sa aplice cele mai bune strategii in functie de contextul existent, propria
personalitate, obiective etc.;

obiectivul oricarui manager se referd la realizarea obiectivelor organizatiei in conditii de
eficienta §i eficacitate (apartenenta la serviciul public nu reprezintd o scuza pentru practicarea
unui tip de conducere ineficient). Managementul nu este 0 moda, ci o stiinta. Spre deosebire
de tipul de functionare traditional al administratiei publice, preocuparea principalda nu se
refera exclusiv la respectarea procedurilor, ci vizeaza realizarea performantei organizationale;
rationalitatea manageriald nu este sinonimd cu cea politica;, de multe ori alegeri ce par
irationale 1n termeni de management, sunt explicabile pe baza rationamentelor politice.
Procesul de luare a deciziilor in domeniul public nu este atat de rational pe cat am dori, iar
acest lucru trebuie luat in considerare de catre manager;

managerul public trebuie sa dea dovada de o combinatie larga de calitati si sa fie creativ
daca doreste sa fie un manager de succes (este adevarat ca in sectorul public aceasta cerinta
poate fi uneori facultativa, date fiind sansele reduse de disparitie a organizatiei publice, chiar

in cazul unei functionari deficiente).

Managementul comunititilor locale
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Administratiile publice moderne se bazeaza in mod esential pe descentralizare, autonomie locala
si subsidiaritate. Acest lucru semnifica faptul ca centrele de luare a deciziilor se multiplica si ca decizia
este luata mult mai aproape de grupul afectat. La nivel local, retelele si grupurile de interes tind sa se
contureze foarte bine, iar presiunea politicienilor locali este resimtitd puternic de administratie. Actiunea
politica si administrativa este mai personalizata pentru cd ,,toatd lumea cunoaste pe toatd lumea”.

Presiunea cetateanului este resimtita mult mai acut datorita apropierii fizice si a interesului direct
in rezolvarea diferitelor probleme. Mass-media tinde sa fie un actor foarte important, fiind interesata de
activitatea centrelor locale de putere.

Administratiile publice locale se confrunta (Gargan, Sutton, 2000, p.691) cu probleme complexe:

e interdependenta crescuta: deciziile luate pe plan local sunt influentate de o serie intreaga de
actori externi: administratie centrald, grupuri economice nationale si internationale,
organizatii internationale, mass-media etc.;

e asteptari crescute din partea cetdteanului §i comunitatii;

o complexitate crescuta: responsabilitafi mai mari (neinsotite intotdeauna si de alocarea unor
resurse corespunzatoare), necesitatea de detinere a unor cunostinte tehnice crescute,
necesitatea cautarii unor resurse suplimentare etc.;

e procese de regionalizare §i integrare;

e existenta unui mediu in continua schimbare.

Ca atare, munca managerului public la nivel local prezinta probleme suplimentare fata de cele
deja prezentate in discutia despre organizatiile publice si managementul general. Pe langa promovarea
unui management eficient si eficace, el va trebui sa se conecteze foarte bine la comunitatea locala si la
actorii din cadrul acesteia: cetiteni, grupuri de interes, politicieni, mass-media. Tn cazul in care nu va
reusi acest lucru, imaginea si activitatea sa vor avea puternic de suferit; principalele elemente de luat in
considerare din aceasta perspectiva sunt (adaptat dupa ICMA, 1983):

e  Managerul local nu reprezinta doar un expert tehnic, neinteresat de dorintele oamenilor, ci
doar de indeplinirea riguroasa a obligatiilor oficiale. Este foarte probabil ca managerii locali
de factura tehnica. Este foarte important s se inteleagad faptul cd membrul comunitatii nu
reprezinta un consumator tipic; el are trasaturi care il diferentiaza esential de utilizatorul de
servicii private.

e Managerul local nu reprezinta doar un om politic. De foarte multe ori acestia pot considera

ca singurele obiective importante sunt cele de ordin politic si, ca atare, neglija interesele
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comunitatii. Oricat de atractiva si populara ar fi aceasta alegere, ea ar putea crea managerilor
probleme de supravietuire pe termen lung- in primul rand celor de la nivel local, unde relatia
cu comunitatea este mult mai directa.

e Relatia cu comunitatea presupune legdaturi profunde §i nu doar zambete si strangeri de mana
in timpul campaniilor electorale. Managerul public trebuie sa fie implicat si prezent in viata
comunitdtii — atdt in ceea ce priveste evenimentele majore, cat si in viata de zi cu zi.
Cetateanul a asimilat in Romania un sentiment de departare evidentd a administratiei de
nevoile si dorintele sale (cu exceptia perioadei alegerilor); un manager inteligent poate sa
profite de oportunitatea oferitd de construirea unei relatii directe, serioase cu comunitatea.

e Managerul public are multe de invatat. Multe teorii organizationale se refera la vocatie si
calitdti native de leadership; fard sa neglijam importanta acestor calitdfi, este naiv sa
consideram ca managementul local poate fi exercitat la modul serios si eficace de persoane
neinteresate de un proces de invatare continud. Ameliorarea continud a abilitatilor si
cunostintelor este esentiald. Autosuficienta si senzatia de cunoastere totald nu reprezintd decat
un indiciu de mediocritate si Incurajeaza aparifia unor pericole majore in conducerea efectiva
a comunitatii.

e  Managerul local trebuie sa dea dovada de calitati profesionale semnificative. Desi
dezvoltarea unei relatii strdnse cu comunitatea pe baza luarii in considerare a dorintelor
acesteia este importantd, este gresit sa consideram ca acest lucru este suficient. La urma
urmelor, managerul local trebuie s dea dovada de capacitati manageriale capabile sa ducd la
o dezvoltare a comunitatii. Relatia intre cele doud componente este foarte interesanta - desi
se asteaptd, Tn mod teoretic, ca managerul local sd detind cunostinte si abilitati tehnice, de
multe ori el se va confrunta cu probleme mari datoritd inabilitatii de a relationa cu cetatenii.

e Managerul local trebuie sa detina o viziune strategica clara in ceea ce priveste obiectivele
comunitatii §i ceea ce este capabil cu adevarat sa ofere acesteia. Lipsa obiectivelor pe termen
lung poate duce la consumarea irationala a resurselor si energiilor; stabilirea unor obiective

fanteziste duce la aceleasi rezultate.

Asa cum am precizat anterior, managerul public trebuie sd cunoasca comunitatea si sa relationeze
cu ea; principalele tinte in constructia unei relatii de succes se refera la (ICMA, 1983):
e configuratia politica locald; din acest punct de vedere, structura comunitatii poate fi diferita — de

la comunitati mici $i omogene la comunitati divizate, instabile, marcate de diverse probleme.
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e consiliul local; capacitatea de dezvoltare a unei relatii coerente cu acest corp poate influenta in
mod direct eficacitatea activitatii manageriale; acest lucru este evident in cazul multor localitati
din Romania, unde lipsa capacitatilor de negociere si interesele politice au dus la blocaje majore
de pe urma carora comunitatea nu a avut decat de suferit. Este important sd atragem atentia aici
asupra importantei tehnicilor de negociere in administratia locald (chiar daca la o prima vedere
am putea fi tentati sa consideram ca ele nu sunt relevante in cadrul sectorului public).

e comunitatea de afaceri; datorita evolutiilor din cadrul societatilor moderne, aceasta comunitate
se poate referi atat la firme romanesti, cat si la firme internationale; capacitatea de a dezvolta o
relatie activa (atat in atragerea acestora, cit si in mentinerea interesului lor) cu comunitatea de
afaceri reprezintd o conditie esentiala pentru supravietuirea managerului local.

e organizatii non-guvernamentale; acestea pot oferi un sprijin important managerului in rezolvarea
diverselor probleme locale (de la cele sociale, la cele ce tin de relatia cu cetateanul), in sustinerea
proiectelor administratiei, in furnizarea de personal suplimentar, in realizarea medierii intre
manager si diverse grupuri etc.

e presa; importanta presei locale sau nationale este evidentd pentru orice manager public; acest
lucru nu semnifica insd intotdeauna existenta unei relatii pozitive, coerente cu jurnalistii (vazuti
de multe ori ca inamic si nu ca partener), lucru care nu poate decat sa afecteze negativ imaginea
si functionarea organizatiei.

e grupuri defavorizate; de multe ori, neglijarea acestor grupuri poate duce la conflicte deschise si
la crize la nivelul comunitatii; luarea in considerare a problemelor specifice acestor grupuri si
tratarea lor semnifica o alegere inteligenta.

e personalul institutiei publice; dezvoltarea unei relatii deschise si profunde cu acest segment
reprezinta o activitate cu consecinte pe termen lung pentru managerul local; el va avea nevoie de
sustinerea si suportul acestui grup in diferite momente sensibile, iar neglijarea acestui aspect este

periculoasa.

Date fiind conditiile specifice ale administratiei locale, managerul public se poate confrunta foarte
usor cu situatii de conflict si blocaj 1n activitatea sa. Principalele surse de conflict (ICMA, 1983) cu care
se poate confrunta managerul public se refera la:

e depasirea limitelor / competentelor (de catre primar sau de citre consiliul local); din acest punct
de vedere este important ca, incd de la inceputul cooperarii intre cele doua parti, sa fie definit

cadrul de actiune si asteptarile).

57



e controlul informatiei; restrangerea circulatiei informatiei de interes public catre consiliu sau
cetatean poate reprezenta un domeniu sensibil.

e lipsa capacitatii de anticipare a problemelor; acest aspect poate pune managerul in situatii
periculoase legate de aparitia unor crize grave (desi previzibile).

e politizarea activitatilor manageriale,; unii manageri publici tind sa nu inteleaga limitele politizarii
administratiei publice si de aici consecinte nedorite atit asupra carierei proprii, cat si asupra
activitdtii organizatiei.

e evitarea responsabilitatilor; cultura administrativa nu este intotdeauna orientatd inspre asumarea
responsabilitatilor pentru deciziile si actiunile initiate; de multe ori se Incearca evitarea asumarii
acestora sau “pasarea’ lor inspre un “vinovat de serviciu” incapabil sa se apere.

e controlul angajarilor si concedierilor; acest domeniu poate fi sensibil datorita diverselor interese
implicate. Presiunile de selectare a functionarilor pe alte criterii decat competentd, pot fi
puternice.

e atacuri directe la adresa managerului (pe diverse motive - politice, economice etc.).

o lipsa capacitatilor de leadership; teoretic, managerul public este vazut ca o sursa de energie si
inspiratie; nu intotdeauna insa cei ce ocupa o functie decizionald in sectorul public detin si

calitatile / cunostintele necesare acestei pozitii.

Marketing public, client si participare cetdteneasca

Administratia publica din societatile democratice moderne incearcd sa promoveze un tip nou de
relatie cu comunitatea, bazat pe minimizarea abordarilor coercitive, pe o atitudine mult mai deschisa si
pe parteneriatul cu societatea civila si cetateanul. Consumatorul de servicii publice este perceput ca un
client. Acest lucru semnifica in principal faptul cad asteptarile nu mai vin dinspre administratie inspre
cetatean, ci in sens invers si cd parerea acestuia conteaza cu adevarat in structurarea serviciilor publice.

Aceasta tendinta se manifesta in principal pe doua planuri:

e expansiunea tehnicilor de marketing public

e incercdri de implicare a publicului in procesele de luare a deciziilor la nivelul administratiei

publice.

La modul general, marketingul public se refera la (Hermel, Romagni, 1996) analiza nevoilor,
asteptarilor si comportamentelor clientilor pentru a defini produsele sau serviciile ce pot fi oferite

acestora cu succes, precum si metodele de promovare cele mai bune. Satisfactia clientului reprezinta aici
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termenul cheie, iar marketingul aplica diferite tehnici (de la studii de piata la analiza strategicd) pentru
atingerea obiectivului stabilit.

In mod normal, ne putem intreba in ce masurd administratia publica traditionali este interesata
de acest domeniu? Desi teoretic ea ar trebui sa isi construiascd intreaga activitate pe analiza nevoilor
publicului, situatia nu este atat de simpla. Administratia nu incearca intotdeauna sa identifice cererca
pentru a construi ulterior oferta necesara.

Uneori directia este inversa - administratia stabileste un serviciu i creeaza obligativitatea folosirii
lui, chiar daca el nu a fost solicitat de populatie (o lista lunga de aprobari si avize se pot inscrie aici ca
exemplu). De multe ori, administratia defineste singura care sunt nevoile populatiei pe baza ideii ca ea
intelege mai bine ceea ce este bine pentru comunitate decat cetdteanul ,,nestiutor”. Ca atare, nu putine
sunt cazurile in care, in spatele discursului “servirii comunitatii si cetdteanului”, se ascunde o lipsa de
interes 1n ceea ce priveste nevoile si dorintele acestuia.

Marketigul public presupune ameliorarea acestei situatii prin constructia unor mecanisme de
analiza a nevoilor publicului, prin asimilarea acestora in definirea politicilor publice si constructia unei
imagini pozitive a administratiei. Institutia publica va depasi faza in care considera publicul o masa
amorfa, depersonalizata si supusa unei administrari autoritare.

Cetateanul este tratat ca si consumator si finantator al serviciilor publice. Este greu sd ne
imaginam ca actionarul unei firme private poate fi tratat cu desconsiderare de catre aceasta; din nefericire,
nu este insd greu sd ne imagindm aplicarea acestui tip de tratament de catre administratia publica
cetateanului (care de altfel plateste si el pentru serviciile in cauza).

Aplicarea marketingului in administratie nu este insd simpla: dupd cum am mai observat,
utilizatorul de servicii publice are o mentalitate specifica, negativa fata de serviciile publice (acest
element reprezinta atat un obstacol, cat i un argument in favoarea folosirii tehnicilor de marketing pentru
imbunatatirea imaginii administratiei). Apoi, caracteristicile organizatiei publice nu incurajeaza acest
curent: lipsa concurentei, existenta unui public captiv ce nu are alternative, monopolurile, fac multi
functionari publici sau politicieni sa fie reticenti sau ostili fatd de el.

Existd si probleme legate de tipul de servicii publice “oferite”: in timp ce pentru o firma de
telefonie mobila fidelitatea clientilor este un obiectiv principal al strategiei de marketing, este mai greu
sd definim acelasi obiectiv pentru “clientii” unui penitenciar. Definirea grupului tintd este mai dificila n
sectorul public ca si definirea clara in termeni de marketing a produsului / serviciului vizat (este mai
simplu sa definesti o strategic de marketing pentru vanzarea unei masini decat pentru limitarea

consumului de droguri la nivelul adolescentilor).
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Toate aceste lucruri nu semnificd insd ca marketingul nu este aplicabil organizatiei publice;
dimpotriva, ea resimte o nevoie acutd in domeniu datoritd perceptiei negative din partea cetdteanului.
Tehnicile de marketing public pot fi diverse si se pot referi la constructia unei imagini pozitive pentru
cetdteni; la constructia unei imagini atractive pentru posibile grupuri economice interesate in investitii;
la Tncurajarea unor comportamente publice, precum pastrarea curateniei orasului sau participarea la
activitati sociale; la descurajarea unor comportamente precum consumul de droguri sau sexul neprotejat
in cazul anumitor grupuri specifice; la activitati de recrutare pentru diverse organizatii publice — precum
armata sau politia; la analiza satisfactiei cetdteanului in ceea ce priveste utilizarea unui serviciu public
etc. Impactul lor poate fi pozitiv pentru administratia localad sau centrala in cazul in care exista o strategie
bine definita si obiective clare (nu doar cheltuirea de bani publici pentru servicii oferite unor firme in
domeniu).

Cele mai mari probleme (Hermel, Romagni, 1996) tind sa se plaseze deseori la nivelul
comunicarii administratiei cu cetateanul sau comunitatea (si nu la nivel de livrare sau pret) si ca atare,
administratiile publice trebuie sa acorde o atentie specifica acestui domeniu.

Cea de a doud modalitate majora de a promova un tip de administratie deschisa si orientata spre
cooperarea cu cetateanul se refera la implicarea acestuia in activitatile institugiei publice. Participarea
cetdteneascd se poate plasa la niveluri diferite (OECD, 2001, p.2):

¢ informarea publicului
e consultarea publicului
e participarea publicului la procesul de luare a deciziilor.

Aproape toate administratiile si toti politicienii din societdfile democratice vor avea un discurs
oficial pozitiv pe acest subiect; participarea cetiteneasca reprezinti o tema la moda. Intrebarea este in ce
masura aceste declaratii laudabile sunt dublate si de actiuni concrete; efortul depus de catre politicieni
sau manageri publici se poate opri de multe ori la strangeri de mana (in special in campania electorala).

De multe ori, cele doud parti (administratia si cetateanul) isi asuma din start atitudini negative
(Pollitt, 2003,p.100) — administratia va considera ca publicul nu este de fapt interesat de dialog si ca nu
detine cunostintele necesare; cetdfeanul va considera cd administratia pretinde numai ca este interesatd
de ceea ce crede sau doreste el si ca oricum nimic nu se va intampla ca urmare a intalnirilor sau proiectelor
comune. Implicarea cetdteanului poate acoperi o gama larga - de la referendum-uri la intalniri cu
reprezentantii comunitatii sau organizarea unor dezbateri sau grupuri de lucru pe probleme specifice.

Politicienii sunt mai interesati in organizarea unor Intalniri largi, bazate pe ideea comunicarii si
promovarii imaginii; managerii publici prefera intalniri mai restranse in care sa se discute probleme

specifice cu reprezentanti ai grupurilor vizate. Una din problemele care apare des aici se refera la lipsa
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de interes a publicului si subreprezentarea sa; o alta la lipsa unui efort coerent si real al administratiei de
a implica cetdteanul in luarea deciziilor.

Administratia publica trebuie sa inteleaga o realitate simpla: implicarea publicului in activitatea
sa si in procesul de luare a deciziilor este necesara si benefica: un cetatean implicat este un cetatean care
incepe sd inteleaga faptul ca exista limite si probleme obiective in activitatea institutiei publice. Astfel,
cetateanul poate depasi faza ideilor preconcepute in ceea ce priveste functionarul si munca sa si poate fi
mai putin ostil in relatia sa cu administratia.

Concluzia principald a acestui subcapitol se refera in principal la importanta deschiderii
organizatiei inspre comunitate si cetdatean si posibilitatea constructiei unei imagini imbunatatite a

organizatiei publice.
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Unitatea 111. MANAGEMENT STRATEGIC iN ADMINISTRATIA PUBLICA

Abordarea strategica nu reprezinta o problema specifica societatilor moderne; din cele mai vechi
timpuri, oamenii si-au pus problema de a gandi si actiona strategic n diferite domenii. Termenul de
strategie provine din cuvantul grec strategos (general). Aplicatiile sale au aparut de-a lungul timpului Tn
domeniul militar, politic sau economic.

Problema strategiei a fost prezenta in domeniul militar din cele mai vechi timpuri; lucrarile unor
teoreticieni precum Sun Tzu sau Karl von Clausewitz au pus in evidenta necesitatea utilizarii planificarii
si strategiilor specifice, precum si a utilizarii rationale a resurselor unei armate pentru atingerea scopurilor
(victoria militard) fata de un competitor definit (armata adversa).

Mai mult decat atat, von Clausewitz a atras atentia ca strategiile si campaniile militare sunt doar
0 modalitate de a atinge obiective politice mai largi. Pe baza acestui argument am putea considera ca
politica reprezinta principalul domeniu in care abordarea strategica si-a facut simtita prezenta. Ulterior,
domeniul economic a preluat si accentuat problema managementului strategic, incercand sa rationalizeze
si ordoneze teoriile in domeniu.

Inca de la inceput trebuie si stabilim diferenta intre nivelurile strategic, tactic si operational
(Bozeman si Straussman, 1990):

¢ Nivelul strategic se refera la determinarea obiectivelor, misiunilor si viziunii organizatiei;

e Nivelul tactic se refera la alegerea (dintr-un pachet de alternative) unei modalitati de atingere

a obiectivelor definite la nivel strategic;
o Nivelul operational se refera la activitatile cotidiene realizate de organizatie pentru punerea

in aplicare a tacticilor definite.

Planificarea a fost prezenta in primele definiri ale functiilor managerului general. Astfel, in 1937
Gulick (p.13) a inclus planificarea in binecunoscutul sau model POSDCORB (planning, organizing,
staffing, directing, coordinating, reporting, budgeting). Mediul academic din domeniul stiintelor
economice a fost foarte interesat in ultimii 50 de ani de evolutia teoreticd a managementul strategic;
teoreticieni precum Ansoff (1965) sau Chandler au marcat etape majore in acest proces. Chandler (1989)
defineste strategia ca reprezentdnd “determinarea scopurilor §i obiectivelor organizatiei pe termen lung,
adoptarea politicilor determinate si alocarea resurselor pentru atingerea acestor scopuri”. Aceasta
definitie indica, practic, problemele majore la care trebuie sa raspunda procesul strategic:

e incotro se doreste sa se avanseze?
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e prin ce parametri se pot traduce scopurile organizatiei?
e ce politici particulare vor implica aceste scopuri?

e ce mijloace umane si financiare vor trebui angajate?

In domeniul privat managementul strategic este definit ca (David, 1993, p.6) “arta si stiinta
formularii, implementdrii si evaludrii...deciziilor care permit unei organizatii atingerea propriilor
obiective...Managementul strategic se concentreaza pe integrarea managementului, marketingului,
finantelor, operatiilor, cercetarii, dezvoltarii si informatiei pentru atingerea succesului organizational”.
David sugereaza ca exista trei etape principale in managementul strategic (p.9):

Formularea strategiilor: Dezvoltarea misiunilor, identificarea oportunitatilor, amenintarilor,
determinarea punctelor slabe si puternice ale organizatiei, stabilirea obiectivelor pe termen lung,
selectarea unor strategii specifice de atingere a acestora.

Implementarea strategiilor: Stabilirea obiectivelor anuale, definirea politicilor, motivarea
personalului, alocarea resurselor necesare, dezvoltarea unei culturi organizationale care sa sustina
realizarea obiectivelor, crearea unei structuri organizationale potrivite, pregatirea bugetului, dezvoltarea
sistemelor de management informational.

Evaluarea strategiilor: Revizuirea factorilor interni si externi care stau la baza strategiilor
existente; masurarea performantelor programului; luarea masurilor necesare pentru ameliorarea
activitatii si corectarea erorilor.

Allan Steiss (2003) considera ca exista 6 elemente ale deciziei strategice in fiecare organizatie:

1. Misiuni de baza;

2. Grupurile tintad (membri, clienti, alte organizatii ale administratiei publice etc);

3. Scopuri si obiective;

4. Programe si servicii oferite de cdtre organizatie pentru atingerea scopurilor si
obiectivelor;

5. Aria geografica de influenta: identificarea ariei geografice in care programele
organizatiei au impact: local, regional, national, international;

6. Avantaj comparativ: cum reuseste organizatia sa aiba un avantaj semnificativ fata

de actori similari pe piata.

O alta definitie interesanta este cea datd de Tabatoni (1975): strategia reprezinta “o alegere de
criterii de decizie numite strategice pentru ca ele vizeaza sa orienteze de 0 manierda determinanta si pe

termen lung activitatile si structurile organizatiei”.
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Thompson si Strickland (1996, p.6) considera ca cele 5 sarcini ale managementului strategic sunt:

1. formularea unei viziuni strategice In ceea ce priveste viitorul organizatiei - directie pe

termen lung, misiuni;

2. convertirea viziunii strategice in obiective masurabile si rezultate in termeni de

performanta;

3. dezvoltarea si testarea strategiilor dezvoltate pentru realizarea rezultatelor dorite;

4. implementarea i executarea strategiilor determinate eficient si efectiv;

5. evaluarea performantei, realizarea unor ajustdri in ceea ce priveste obiectivele, directia,

implementarea pe baza experientei noilor dezvoltari, schimbarile aparute etc.;

Am mentionat toate aceste definitii pentru ca ele ne permit sa facem cateva observatii preliminare

referitoare la managementul strategic in general:

managementul strategic se refera in principal la eficacitate i nu la eficienta. Drucker
spunea: “intrebarea pertinenta este nu cum sa facem optim lucrurile, ci cum sa gasim
lucrurile optime care trebuie facute si sa concentram resursele si eforturile asupra lor".
planificarea si managementul strategic se leagd de o dilema perpetud a organizatiei
publice legatd de existenta unor diferente semnificative intre rezultatele
asteptate/dorite si performantele reale obtinute.

strategia presupune luarea in considerare a unei perspective pe termen mediu si lung;
activitatile organizatiei nu mai sunt gandite numai “de la o zi la alta”, in termeni
exclusiv operationali, ci “in perspectiva”. Ca atare, activitatile strategice sunt cele care
afecteaza functionarea organizatiei pe o perioada semnificativa de timp.

decizie strategica afecteaza organizatia de o maniera determinantad; acest lucru
semnifica faptul ca decizia in cauza va afecta nu doar pe termen lung, dar si puternic
organizatia la diferite niveluri: structura, obiective, culturd organizationala etc.
managementul strategic include stabilirea obiectivelor, scopurilor, misiunilor si
viziunii organizatiei.

managementul strategic nu inseamna numai procesul de planificare strategica; el
contine si activitati legate de managementul resurselor, implementare, control si
evaluarea programelor.

definirca managementului organizatiei este direct legatd de analiza mediului

organizafiei.
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In general, in discutarea managementului strategic, se foloseste un grup de concepte si termeni
comuni, care trebuie clarificati:

Viziune — o proiectie mentala despre cum ar trebui sa arate organizatia in viitor. Bryson (1995)
considera ca aceasta trebuie sd includa valorile fundamentale ale organizatiei si filosofia sa; ea trebuie sa
fie “scurta si capabild sa inspire” (p.18);

Misiune: de ce exista organizatia si ce urmareste ea?

Scopuri: rezultate generale; in ceea ce priveste scopurile organizatiei, problema este mult mai
complicatd decat am putea crede la o prima vedere. Westerlund si Sjostrand (1979) au identificat o
varietate de scopuri 1n organizatii:

e scopuri onorifice — scopuri teoretice ce ofera o imagine pozitiva organizatiei,

e scopuri tabu — scopuri existente, dar imposibil de exprimat;

e scopuri stereotipe — scopuri pe care orice organizatie “serioasa” trebuie sa le aiba;

e scopuri existente — scopuri “reale”, urmarite in mod direct, chiar daca sunt incompatibile
cu valorile declarate ale organizatiei.

In relatie cu procesul de constructie a strategiilor, Steiss (2003) considera ca scopurile pot fi
clasificate ca fiind:

e scopuri de dezvoltare societalad (rezultatele organizatiei contribuie la dezvoltarea
propriului mediu si societatii);

e scopuri legate de membrii organizatiei sau clientela (rezultatele afecteaza dezvoltarea
grupurilor tintd);

e scopuri de dezvoltare organizationala (resursele sunt folosite pentru dezvoltarea
organizatiei ca entitate capabila sa actioneze eficace si eficient).

Obiective: rezultate specifice (aceasta diferentd intre scopuri si obiective este subtila si nu
intotdeauna usor de realizat). Este de precizat aici ca nu toate obiectivele se plaseaza la acelasi nivel de
importanta si ca atare putem vorbi aici de o ierarhie a obiectivelor si de prioritati strategice;

Avantaj competitiv: analiza competitorului, evaluarea resurselor acestuia, constructia unei pozitii

avantajoase fatd de acesta pe piata.

Firmele private (Rabin, Miller, Hildreth, 2000) vad dezvoltarea managementului strategic ca fiind

direct legatd de doua elemente principale:
e concurenta cu competitorii de pe piata; dezvoltarea unei perspective strategice este esentiala
pentru rezistenfa la atacurile competitiei si pentru dominarea acesteia. Analiza competitiva

identifica fortele majore prezente intr-un sector industrial particular - forta cumparatorilor si

65



furnizorilor, produsele substituibile, concurenta - in ideea castigarii unui avantaj prin
intermediul unor strategii precum diferentierea fatd de concurentd sau selectarea segmentelor
industriale in care existd sanse mari de control. in mediul industrial, principalele pericole la

adresa firmei (Porter, 1995) se refera la:

1. rivalitatea intre firmele existente deja pe piata

2. amenintarea noilor veniti pe piata

3. puterea de negociere a clientilor

4. puterea de negociere a furnizorilor

5. amenintarea noilor produse (care le pot inlocui pe cele vechi, traditionale).

Exercitiu: un producator european de automobile este confruntat cu probleme mari in contextul
cresterii concurenfei pe piafd venite din partea producatorilor europeni, americani si japonezi. Ce
alternative strategice poate defini acesta pentru ameliorarea situatiei?

e exploatarea oportunitatilor apdrute pentru dezvoltarea organizatiei. In lipsa unei perspective

strategice managerul privat poate pierde oportunitati favorabile, posibil de prevazut; acest

lucru poate avea consecinte dezastruoase pentru firma in cauza, incluzand chiar falimentul.

Exercitiu: Dati un exemplu in care, datorita lipsei de perspectiva strategica, o firma privata a
ratat oportunitafi si a avut probleme in ceea ce priveste eficacitatea actiunii sale .

Ca atare, managementul strategic a fost preluat de catre sectorul privat ca o modalitate de a
raspunde la un mediu dinamic, caracterizat de existenta unei concurente acerbe. Definirea activitatii
organizatiei pe termen mediu i lung nu reprezinta un lux, ci o conditie necesard supravietuirii. Aceasta
viziune utilitarista defineste abordarea strategica in sectorul privat.

Ca si modalitate de analiza si interpretare, managementul strategic poate fi abordat din diferite
puncte de vedere (Morgan, 1980, Zanetti si Cunningham, 2000, p. 546):

1. perspectiva axata pe mediu vede managementul strategic ca o interactiune Iintre
organizatie si mediul acesteia; cel mai important lucru se referd aici la analiza mediului
pentru identificarea constrangerilor sau oportunitatilor;

2. perspectiva axata pe luarea deciziilor analizeaza procesul de luare a deciziilor strategice
in organizatie;

3. perspectiva axata pe leadership analizeaza managementul strategic din punctul de vedere
al liderului; cel mai important aspect este cine ia deciziile strategice si care este profilul

acestei persoane (sau grup).
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Diferentele intre cele trei abordari sunt importante si orienteaza analiza procesului strategic in
directii diferite. Fiecare dintre ele are argumente care pot dovedi viabilitatea propriului punct de vedere:
nu poti Infelege strategia organizatiei in lipsa analizei mediului; nu poti intelege strategia organizatiei in
lipsa analizei modului in care se iau deciziile strategice; nu poti intelege strategiile organizatiei fara sa
stii cine le formuleaza si care sunt trasaturile persoanei sau grupului in cauza. Ele pot fi combinate intr-
un proces mai complex de intelegere a managementului strategic.

O alta problema importantd in discutia referitoare la managementul strategic se referd la modul
in care este inteles demersul strategic In organizatii (Rabin, Miller, Hildreth, 2000). Pe de o parte avem
abordarea rationala (sau sinopticd) ce vede elaborarea strategiilor ca fiind un proces logic si liniar.
Organizatia defineste secvential obiectivele, analizeaza mediul, identifica amenintari si oportunitati,
elaboreaza strategii, selecteaza cea mai buna alegere in termeni rationali §i 0 implementeaza.

Este vorba practic de un efort de maximizare a castigurilor organizatiei printr-o abordare rationala
clasica. Pe de alta parte, alti teoreticieni (Simon si March; Lindblom, 1959, 1979) au formulat obiectii la
adresa acestei interpretari si au propus abordarea incrementald in managementul strategic. Pe baza
principiului “rationalitatii limitate™ ei sustin cd organizatia nu este nici pe departe atat de rationald si
obiectiva pe cat presupune teoria sinoptica. Managerii tind sa ia decizii bazate n principal pe realitati
presante cu care se confrunta la un moment dat §i nu pe planuri vagi de viitor. De céte ori sunt confruntati
cu o criza, tendinta va fi sd ia masuri de remediere rapida a situatiei chiar dacd acest lucru Tnseamna
distrugerea strategiei pe termen lung; putini dintre ei sunt capabili sa depaseasca aceasta conditionare.

Procesul strategic este prea complex si neclar pentru a putea fi abordat atat de rational. Olsen si
Eadie (1982) au sintetizat cele mai importante categorii de rezerve la adresa aplicarii managementului
strategic in organizatii:

e procesul formal de planificare este prezentat a fi mult mai rational si analitic decat este cu
adevarat; designul acestuia este prea abstract pentru a putea lua in calcul dinamica socio-politica
specifica oricarei organizatii;

e procesul formal de planificare strategica este prea rigid si incet pentru a raspunde in mod adecvat
unui mediu Tn schimbare;

e procesul formal de planificare actioneaza impotriva creativitatii si inovatiei.

Ca atare, abordarea strategica trebuie sa fie mult mai mult bazatd pe adaptare la schimbarile
mediului, pe invatare (“organizatiile trebuie sa invete pentru a supravietui”, Ketl, 1994, p. 22) si pe
negociere cu diferitii actori interesati din domeniu. Conform ideii “step by step and by small degree”
(“pas cu pas si in grade mici”, Lindblom, 1959, p. 81) procesul strategic reprezintd un proces in
desfasurare in care organizatia invata din interactiunea cu mediul si ceilalti participanti.
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Abordarea incrementala nu semnifica eliminarea rationalitatii din cadrul procesului strategic; ea
propune mai degraba o combinatie de rationalitate si intuitie, de rationalitate si asimilare de cunostinte
noi. De altfelm aceasta confruntare intre cele doua teorii sugereaza cel mai bine esenta managementului
strategic in organizatii, plasat continuu intre ratiune $i instinct.

Managerul public trebuie sa se pozitioneze intre alegeri ce tin de o atitudine reactiva (ce
reactioneaza la schimbarile aparute in mediu) sau proactivad (ce Incearcd sa anticipeze schimbadrile din
mediu si sa le speculeze in folosul organizatiei).

O alta dilemd a organizatiilor se refera la modalitatea de stabilire a strategiilor care poate
reprezenta (Zanetti, Cunningham, 2000):

e undemers ierarhic, autoritar. Conducerea organizatiei stabileste obiectivele si strategiile, iar

nivelurile medii 1 inferioare nu fac decat sa le aplice farda comentartii;

e Un proces participativ in care managementul defineste doar viziunea generald a organizatiei

si implica nivelurile inferioare in definirea obiectivelor si strategiilor.

Pe de altd parte, ne putem intreba ce este cel mai important intr-o organizatie: sd existe o
mentalitate si o gandire strategica, capabila sa orienteze continuu activitatea organizatiei in functie de
obiective pe termen mediu i lung? Sa existe un proces formal si rational de planificare care sd stabileasca
pas cu pas misiuni, obiective, strategii, alternative, implementare, evaluare etc? Sa existe documente
strategice cit mai vaste, care “sd dea bine”? Sa fie capabild sa aplice strategii definite la nivel politic?
Fiecare dintre aceste intrebari ne pune in fata unei abordari diferite, capabile sd modifice fundamental
actiunea organizatiei la nivel strategic.

Daca luam in calcul ca cel mai important lucru este legat de existenta unor documente, intreaga
capacitate a organizatiei se va concentra pe realizarea acestora, chiar daca ele nu au nicio legatura cu
realitatea. Daca accentul va cadea pe dezvoltarea gandirii strategice la nivelul institutiei procesul este
mult mai complicat si semnifica activitati de restructurare a organizatiei, motivare, training etc.

Conceptul general de management strategic poate presupune, ca atare, o abordare diferitd in ceea
ce priveste sectorul principal de interes. In efortul de intelegere sau formulare a strategiilor manageriale
(Bryson, 1995) se pot accentua aspecte diferite, precum:

o sistemele de planificare strategica; accentul cade aici pe procesul de planificare strategica,

identificat cu un demers rational §i organizat;

e analiza participantilor/actorilor; accentul cade aici pe analiza persoanelor si grupurilor

interesate, puterea si influenta lor, capacitatea de negociere etc. Strategia particulara adoptata

reprezinta rezultatul unui proces de confruntare intre grupuri interesate;
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managementul problemelor strategice; accentul cade aici pe identificarea problemelor
fundamentale cu care organizatia se confrunta si pe rezolvarea lor;
negocieri strategice; dezvoltarea strategiilor este vazuta ca un proces puternic politizat, Tn

care activitatea cea mai importanta se refera la negocieri si compromisuri continue.

O alta problema se leaga de logica constructiei procesului strategic:

unele abordari considera ca obiectivele sunt stabilite din start de catre instante externe sau
interne, iar procesul de planificare strategica se va raporta la aceste obiective deja existente si
va stabili numai strategiile de atingere a acestora;

alte abordari vad stabilirea scopurilor si obiectivelor organizatiei ca fiind parte a procesului

de planificare strategica si nu o realitate pre-existenta.

Asa cum putem observa, structurarea procesului strategic presupune modalitati diferite de

abordare si metodologii diverse. Prezentarea tuturor acestor dileme urmareste nu doar trecerea in revista

a dezbaterilor teoretice referitoare la managementul strategic, ci si punerea in evidenta a complexitatii

domeniului, tratat de multe ori simplist de catre politicieni, manageri, functionari sau cetateni.

Abordarea strategica in organizatiile publice

Odata ce ne-am familiarizat cu problemele legate de managementul strategic general, va trebui

sd vedem in ce masura acesta este aplicabil organizatiilor publice. Asa cum S-a mai discutat, ele detin o

serie de caracteristici specifice care afecteazd tipul de management aplicabil; Tn mod evident, latura

strategicd a managementului nu se poate sustrage acestei realitati. Care ar fi principalele elemente care

influenteaza aplicarea demersului strategic in institutiile publice?

misiunile si scopurile organizatiei publice sunt deseori definite in reglementari legale; acest
lucru afecteaza una din componentele esentiale ale managementului strategic: flexibilitatea si
posibilitatea realizarii unor schimbari strategice la nivelul organizatiei; chiar daca managerul
public vrea sa reorienteze organizatia In ceea ce priveste definirea scopurilor sau misiunilor,
acest lucru va fi uneori imposibil din punct de vedere legal;
lipsa concurentei; asa cum am observat, unul dintre elementele care au stat la baza dezvoltarii
managementului strategic Tn sectorul privat a fost avantajul competitiv, necesitatea de a
specula oportunitatile pietei mai bine decat competitia. In cazul sectorului public, inexistenta
competitorului sau competitia inegald inseamnd lipsa unui stimulent esential pentru
dezvoltarea abordarilor strategice. Managerul public poate sa nu Inteleaga la fel de bine ca si
cel privat importanta planificarii i managementului strategic;
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existenta unor obiective vagi si generale; de multe ori, definirea obiectivelor Tn sectorul public
este un proces vag si neclar. Decidentii politici prefera obiectivele generale pentru ca ele sunt
mult mai usor de “vandut” politic si permit identificarea unor grupuri mari de alegatori cu
acestea. Acelasi limbaj neclar tinde sa caracterizeze de multe ori definirea politicilor publice
sau a strategiilor specifice;

perioadele de timp incluse in documentele strategice sunt de multe ori prea reduse;
politicienii nu au rabdare pentru a vedea rezultate pe termen lung. Ei doresc rezultate imediate
si vizibile, pe care si le poatd prezenta publicului. Ca atare, strategiile pe termen scurt sunt
preferate celor pe termen lung;

chiar daca se reugeste stabilirea unor strategii pe termen lung. perioadele electorale sunt
capabile sa duca la distrugerea acestora. Noua putere poate avea o viziune total diferita intr-
un domeniu sau altul si sd modifice sau anuleze ceea ce guvernantii precedenti au considerat
a fi optiuni strategice

coalitiile politice pot fi instabile; ca atare, la scurt timp dupa stabilirea unei strategii, disparifia
sprijinului politic o poate face inaplicabils;

stabilirea obiectivelor in sectorul public reprezinta un proces mult mai larg decdt n cel
privat; influenta combinata a actorilor politici si administrativi, a mass-media, grupurilor de
interes, cetateanului etc. duc la un proces complicat de structurare a scopurilor i obiectivelor
organizatiei publice;

lipsa informatiei necesare sau lipsa capacitatii de analiza a informatiei poate duce la
formularea defectuoasa a strategiilor. Acelasi lucru se va intdmpla dacad resursa umana
existentd nu are pregatirea necesara in domeniu (Hughes, 1998);

greutatea stabilirii unor rezultate masurabile in sectorul public;

asumarea riscurilor nu reprezintd un tip de comportament incurajat de sectorul public.

Elaborarea unor strategii presupune luarea de decizii riscante.

Toate aceste elemente ne arata principalele probleme cu care procesul de planificare strategica se

eyt

planificarii §i managementului strategic in organizatiile publice, ci aten{ioneaza managerul asupra

punctelor sensibile.

Administratia publica nu a fost considerata in general un domeniu rational si eficace; imaginea

,tipicd” a fost cea a unui sector haotic, dezordonat, preocupat mai mult de propria supravietuire si
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dezvoltare si mai putin de oferirea unor servicii de calitate cetateanului si comunitatii. Administratia era
vazutd ca fiind doar un executant mecanic al ordinelor venite din partea politicienilor. Una din
principalele critici aduse modelului administrativ traditional se leaga de lipsa unei perspective strategice.

Administratia publicd moderna nu i mai permite insa aceasta abordare; odata ce ea Incearca sa
asimileze o abordare manageriald bazata pe eficacitate, eficientd si economie a resurselor, existenta unui
demers strategic este inevitabild. Pentru a-si realiza scopurile si obiectivele, institutia publica trebuie, In
primul rand, si si le defineasca. Ea nu mai poate doar “exista”, fara a face eforturi de dezvoltare si
functionare performanta.

Primele incercari structurate de introducere a abordarii strategice in sectorul public s-au
inregistrat in anii *70 si s-au axat pe o abordare ierarhica, in care definirea strategiilor se facea la nivelurile
decizionale superioare. Ideea principald era ca se pot face, pe baza datelor economice, demografice,
sociale etc. anumite extrapolari in ceea ce priveste evolutiile viitoare si formula anumite strategii de
rezolvare a problemelor aparute.

Ca atare, efortul principal se referea la previziuni si incercari de a sesiza, pe baza unor abordari
cantitative, statistice, evolutil viitoare. Acest proces s-a dovedit insa a fi prea simplist — complexitatea
societatii nu permite stabilirea statistici bazata pe realitatea de astizi a unor situatii de viitor. Incercarile
ulterioare au rafinat procesul strategic atat prin introducerea unor metode rationale (planificarea
strategicad), cat si prin includerea unei abordari incrementale, capabile sa asimileze schimbarile rapide si
interesele diverse caracteristice unei societati democratice.

Poate unul din exemplele cele mai bune legate de folosirea gresita a planificarii se refera la
societdtile comuniste. In cadrul acestora, cel putin teoretic, planificarea reprezenta un punct esential.
Planurile cincinale ofereau o definire a obiectivelor urmarite de societate sau sectoare specifice si vizau
o folosire rationala a resurselor existente.

Planurile erau 1nsa gandite in functie de obiective definite politic, deseori fara legatura cu
realitatea, pe baza unei gandiri statice, ce nu lua in considerare evolutiile interne si internationale.
Maniera rigida si centralizata de definire a scopurilor si obiectivelor strategice nu implica nivelurile
inferioare in procesul planificarii si disociazd in mod clar nivelul decizional superior de realitatea
existenta.

Pe de alta parte, procesul de colectare si analiza a informatiei era profund politizat si incapabil sa
ofere o viziune reald asupra situatiei existente, ceea ce a dus la imposibilitatea formularii unor decizii
coerente (nu poti sa iei decizii corecte pe baza unor informatii gresite).

Este de notorietate cazul romanesc in care adunarea la nivel national a tuturor datelor oficiale in

domeniul lucrarilor agricole realizate a dus la concluzia ca, intr-un an, se arase tot terenul disponibil Tn
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Romania plus zone intinse din tarile vecine. Ca atare, abordarea comunista a planificarii este capabila sa
ne semnaleze erori grave in ceea ce priveste constructia procesului in sine, politizarea si colectarea /
analiza informatiei. In ultima instanti, folosirea eronati a strategiei duce la esecul celor care initiaza si
tolereaza acest proces.

Tendintele moderne referitoare la o perspectiva manageriald in sectorul public si la promovarea
abordarilor specifice domeniului privat (“next steps initiative” in Marea Britanie sau “reinventing
government” 1n Statele Unite) au semnificat cresterea accentului pus pe abordarile strategice.

Societatile democratice moderne folosesc abordarea strategica atat la nivel central, cat si la nivel
local. Exemplele la nivel central sunt numeroase si se intind de la programul de guvernare prezentat de
fiecare guvern la investitura in parlament, pana la strategii sectoriale definite de ministere sau agentii
guvernamentale. Problemele principale la acest nivel se leaga de jocul politic. De multe ori obiectivele
stabilite nu sunt cele mai bune in termeni rationali, ci cele mai bune in termeni politici (capabile sa
construiasca compromisul politic); alteori ele sunt vagi si imposibil de implementat. Trebuie sd precizdm
insa ca definirea unui proces strategic, chiar imperfect, reprezinta un pas nainte Tn promovarea unui nou
tip de guvernare bazatd pe ideea performantei si a eficacitatii.

La nivel local situatia este si mai interesantd. Asa cum am aratat in subcapitolul referitor la
managementul comunitatilor locale, administratiile publice locale se confruntd cu situatii complexe
caracterizate de cresterea responsabilitatilor, diminuarea resurselor obtinute de la bugetul central,
concurenta crescutd din partea altor administratii locale (pentru atragerea de fonduri sau investitii),
asteptari tot mai mari din partea cetatenilor si comunitatii.

Pentru a functiona acceptabil in acest mediu dificil ele trebuie sd asimileze o viziune strategica
clara, capabila sa 1i ducad “un pas inaintea celorlalti”. Probabil administratiile locale se situeaza la acest
moment cel mai aproape de situatia firmei private presatd de competitori sa speculeze oportunitatile
strategice intr-un joc cu suma zero (ceea ce céstig eu pierd ceilalti). In structurarea abordarii strategice
ele au si atuuri importante care tin de cresterea libertatii de actiune (pe baza descentralizarii si autonomiei
locale) si aparitia unor functionari publici mai bine pregétiti din punct de vedere profesional.

Managerii publici locali nu au nicio scuzd in cazul in care nu profita de avantajele oferite de
aplicarea managementului si planificarii strategice. Definirea unor strategii de dezvoltare comunitara,
economica, urbana etc. reprezintd o necesitate si nu un lux. Aceste strategii pot fi mai mult sau mai putin
complexe; uneori, cele mai simple idei pot duce la efecte majore pe termen lung.

Este interesant exemplul unui primar american al unui orag mic, care nu prezenta nimic deosebit:
nu detinea industrii semnificative, nu avea populatie mare, obiective turistice majore, sau alte atuuri

“traditionale”; evident ca aceasta realitate avea consecinte directe (si negative) la nivelul bugetului local.
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Ca atare, el a inteles ca trebuie facuta o alegere strategica de dezvoltare a orasului, bazata pe resursele
scazute existente.

Ea a vizat constructia unei imagini noi: “orasul florilor”. Intregul oras a fost impodobit cu flori si
s-a trecut la un marketing agresiv in domeniu. In scurt timp, oraselul in cauzi a devenit vestit, atragand
zeci de mii de vizitatori anual si construind o intreaga industrie turistica ce furnizeaza resurse financiare
majore la bugetul local. Costurile implicate au fost mici si s-au referit nu atét la resurse financiare, ci la
creativitate si tehnici de marketing public.

Acest exemplu reprezintd insd doar un caz minor, ce pune in evidentd importanta alegerilor
strategice. La niveluri mai complexe se situeaza definirea strategiilor de dezvoltare comunitara (Steiss,
2003; Gargan si Sutton, 2000). O astfel de strategie presupune reunirea unui corp comun format din
reprezentantii administratiei locale si ai comunitatii (oameni de afaceri, organizatii non-guvernamentale,
asociatii cetdtenesti etc) care sd defineasca strategia de dezvoltare economica locala pe 5 sau 10 ani.

In acest caz, parteneriatul public privat se referd la structurarea procesului strategic si
implementarea lui. Viziunea reprezinta imaginea comuna a administratiei $i comunitatii referitoare la
cum se vrea sa arate orasul in viitor. Misiunea este definitd de reglementari legale si de acte interne.
Scopul poate fi reprezentat de dezvoltarea economica si cresterea prosperitatii cetateanului. Obiectivele
se pot referi la cresterea atractivitatii economice a orasului. Strategiile pot viza: dezvoltarea
infrastructurii, diversificarea activitatilor economice, atragerea de investitori etc. Actiunile operationale
(programele) pot viza actiuni de marketing, scaderea taxelor, constructia unor noi spatii comerciale etc.
Implicarea comunitatii este esentiald pentru ca numai astfel strategiile definite vor avea sprijinul necesar
pentru a fi aplicate.

Daca managerul public nu infelege importanta initierii unui asemenea proces, nu inseamna ca nici
comunitatea nu o va face. Daca reprezentantii comunitatii sunt cei care vor pune la punct planul strategic,
atunci administratia locala va fi intr-o postura foarte proasta: va trebui sa adopte o pozitie defensiva, se
va raporta la un plan strategic pe care nu l-a gandit ea si poate nu se afld in concordantad cu propriile
obiective, va fi atacata datorita lipsei de preocupare referitoare la viitorul comunitatii.

O alta observatie legata de aplicarea managementului strategic in sectorul public se refera la
multitudinea de motive ce stau la baza formularii unei strategii. Un studiu referitor la elementele ce
determind constructia unei strategii (Collier, Fishwick si Johnson, 2000, p.17) a identificat 6 motive
principale care duc la acest rezultat:

1. Existenta unui proces rational de planificare strategica (organizatia doreste, Tn mod obiectiv,

sa aiba o strategie clard care sa o sustind in dezvoltare);
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2. Existenta unui efort particular al managerului (datorita personalitatii si mentalitatii proprii
managerul face presiuni pentru constructia unei strategii);

3. Existenta unei abordari incrementale (organizatia isi construieste strategia pas cu pas datorita
schimbarilor din mediu si presiunilor aparute; e vorba in principal de o strategie reactiva);

4. Existenta unei culturi organizationale favorabile (cultura organizationala - mentalitatile si
valorile — face ca strategia sa fie un demers necesar si comun in organizatia respectiva);

5. Existenta unor influente politice (strategia se construieste datoritd presiunilor unor factori
politici);

6. Existenta unor documente legale (strategia se construieste datorita faptului ca reglementari

legale solicita acest lucru).

Studiul a fost realizat cu participarea unor manageri din sectorul public si privat. Rezultatele au
aratat ca sectorul public este mai afectat decat cel privat in constructia strategiilor de reglementarile legale
si de presiunile politice. Totodata, s-a observat ca influenta managerului tinde sa fie mai mica in sectorul
strategiilor definite, cat si lipsei de capacitate a acestuia in constructia identitatii colective si atragerea
respectului resursei umane.

In directa legatura cu concluziile anterioare trebuie sa precizim ca o interpretare interesanti a
managementului strategic (Scholes, 2000, p.165) se axeaza pe ideea ca strategiile din organizatiile
publice se bazeaza nu atdat pe abordari rationale, cdt pe interactiunea dintre actorii interesati de
activitatea organizatiei in cauza (persoane §i grupuri de interes).

Tn momentul Tn care organizatia doreste si construiasca o strategie intr-un domeniu anume, ea va
trebui, in primul rand, si identifice actorii interesati si puterea de care acestia dispun. in functie de analiza
in cauza, ea va trata cu cei mai puternici si influenti actori interesati si va fi capabila sa aplice cu succes
politicile dorite datorita sprijinului acestora. Matricea de analiza se structureazd dupa cum urmeaza, pe

doua variabile: putere si interes:

Nivel de interes

Scazut Ridicat
Nivel de Putere Scazut A. Efort minimal B. De informat
Ridicat C. De mentinut D. Actor cheie
satisfactia

74



Aceasta analiza se poate face vis-a-vis de orice strategie particulara promovata de o institutie

publica. Ea poate viza o situatie existenta sau o situatie doritd; diferentele Intre cei doi termeni vor arata

unde trebuie actionat pentru a avea succes in promovarea strategiei in cauza. Sursele de putere pot fi

reprezentate de:

a) In interiorul organizatiei:

e puterea formala (ierarhicd);

e puterea informala (carisma);

e controlul resurselor strategice;

e detinerea de cunostinte specializate;

e controlul mediului (capacitati de negociere);

e implicare la nivel de implementare (capacitate discretionara).
b) In exteriorul organizatiei:

e controlul resurselor strategice (resurse financiare, umane, sprijin politic etc.);

e implicare la nivel de implementare;

e detinerea de cunostinte specializate (contractori);

e putere informala (relatii si retele).

Organizatiile publice pot promova abordari diferite in definirea strategiilor. Wechleser si Backoff

(1986) au identificat patru tipuri de strategii promovate de institutii publice:

strategie de dezvoltare — in cazul institutiilor publice ce detin obiective si surse independente de
finantare. Managerii au o independentd semnificativa in structurarea capacitatilor, resurselor si
performantei organizatiei si se folosesc de acest lucru pentru a o dezvolta;

strategie de transformare. In acest caz, institutiile publice sunt obligate, datorita presiunilor
diverse (politice, sociale, economice etc) sa isi modifice tipul de functionare de la simpla
“gestionare” tradifionald la promovarea unui management performant subsumat clientilor si
comunitatii;

strategie de protectie — in cazul institutiilor care au de Infruntat un criticism puternic din partea
mass-media si legislativului, precum asteptari crescute din partea publicului si posibile scaderi

ale alocatiilor bugetare. Aceste institutii vor intari controlul intern, vor incerca sa reduca “profilul
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public” al organizatiei, sa intdreascd relatia cu legislativul si sd isi protejeze nivelurile de
finantare;
e strategie politica — in cazul institutiilor care incearca, in functie de modificarea structurilor de

putere ce pot influenta decisiv organizatia, sa ia decizii favorabile grupului politic castigator.

De asemenea, pot exista (Miles si Snow, 1978) mai multe tipuri de reactie a institutiilor publice
din punctul de vedere al deciziilor strategice:

e aparatorii — apar in medii stabile si incearcd sa isi protejeze pozitia detinutd, accentuand
centralizarea;

e analiticii — corespund unor contexte de schimbare moderata si permit o dezvoltare controlata a
proceselor inovatoare;

e prospectorii — sunt de gasit in medii de dinamism si crestere - ei cauta oportunitati si isi asuma
riscuri, promovand un management descentralizat §i organic;

e reactivii — pot fi identificati in orice context, operand fara un scop clar, raspunzand provocarilor

existente pe masura ce acestea apar.

Planificare i management strategic
In acest subcapitol vom incerca si explicim diferenta existentd intre planificarea si
managementul strategic si sa oferim un model de planificare strategica pentru organizatiile publice.
Managementul strategic a evoluat de-a lungul timpului in ceea ce priveste complexitatea
abordarilor (Gluck, Kaufman si Waleck, 1982); cele 4 faze principale de evolutie sunt:
1. planificarea bugetara care se referd la compararea rezultatelor cu obiectivele bugetare;
2. planificarea bazata pe realizarea unor analize / previziuni care incearcd sa prevada
evolutia organizatiei pe perioade mai lungi;
3. planificare structurata pe relatia cu mediul (planificarea strategicd) in care se incearca
realizarea unei conectari cu piata si competitorii;
4. managementul strategic care semnificd inglobarea abordarii strategice la nivelul
organizatiei si relationarea planificarii cu sistemele de control, motivare, culturd

organizationala etc.

Desi de multe ori planificarea si managementul strategic sunt considerate a fi acelasi lucru, ele

reprezinta concepte diferite. Planificarea reprezinta procese si tehnici specifice pentru constructia unei
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abordari strategice Tn organizatie. Ea vizeaza un efort rational, secvential, de structurare pas cu pas a unei
strategii organizationale.

Planificarea strategica are meritul de a fi adus pentru prima data in discutie doi termeni foarte
importanti: misiunea organizatiei $i analiza mediului (Hax si Majluf, 1984; Hughes, 1998). Analiza
mediului semnificd o analiza obiectiva a oportunitatilor si amenintarilor aparute in mediul organizatiei,
care trebuie puse 1n legaturd cu misiunea organizatiei si capacitatile ei interne.

Planificarea strategica poate fi vazuta ca “un efort disciplinat de a produce decizii fundamentale
ce modeleaza natura si directia activitatilor guvernamentale in cadrul prevederilor constitutionale” (Olsen
si Eadie, 1982). Bryson (1987, p.11) defineste planificarea ca fiind ,,un efort disciplinat de a produce
decizii si actiuni fundamentale care definesc si ghideaza ce este organizatia, ce face si de ce o face. Pentru
a furniza cele mai bune rezultate, planificarea necesitd un proces larg dar efectiv de colectare a
informatiei, dezvoltare si explorare a alternativelor strategice si un accent pe impactul viitor al deciziilor
prezente”.

O analiza detaliata a planificarii strategice ne ofera urmatoarele componente:

o misiuni §i scopuri generale formulate de managerii situati la nivelurile superioare si
furnizand cadrul in care sunt dezvoltate strategiile;

e analiza mediului ce constda in identificarea si analiza factorilor ce trebuie luati in
considerare in momentul formuldrii strategiilor organizationale;

e evaluarea structurii interne §i a resurselor, evaluare ce identificd punctele slabe /
puternice ale organizatiei in ideea includerii unei varietati de factori in consideratiile de
ordin strategic;

e formularea, evaluarea i selectarea strategiilor,

o implementarea si controlul planurilor strategice;

e evaluarea rezultatelor si evolutiilor.

Osborne si Gaebler (1993) considera ca planificarea strategica reprezinta procesul de examinare
a situatiei actuale si traiectoriei viitoare a unei organizatii sau comunitati, stabilind scopuri, dezvoltand
o strategie de atingere a acestora si masuradnd rezultatele. Acest efort presupune un numar de pasi
distincti:

e analiza interna si externa a situatiei,

e diagnoza sau identificarea problemelor cheie cu care se confrunta organizatia;

e definirea misiunilor fundamentale ale organizatiei;

e articularea scopurilor principale ale organizatiei,
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e dezvoltarea unei viziuni: cum arata succesul organizational,
e dezvoltarea unei strategii de realizare a viziunii §i scopurilor;
e dezvoltarea unei programari in timp a strategiei;

e masurarea i evaluarea rezultatelor.

Teoreticienii au dezvoltat o serie de definitii si de modele legate de planificarea strategica; pe
langa definitiile amintite mai sus, vom incerca sa oferim aici un model de planificare strategica bazat pe
teoriile lui Bryson (1995), Nutt si Backoftf (1992). Principalii pasi ai structurarii unui model de planificare
strategica sunt:

1. initierea procesului de planificare strategica; acest lucru semnifica reunirea unui “grup de

management strategic” (5-10 persoane), format atat din manageri, cat si din functionari plasati
la nivel operational. Acest grup va fi principala entitate de constructie a planificarii strategice;

2. realizarea unei analize a istoriei organizatiei si a situatiei sale actuale. Analiza modului Tn

care a evoluat organizatia de-a lungul timpului va da informatii semnificative atat in ceea ce

priveste structura, cat si mentalitatile existente;

3. clarificarea misiunilor si valorilor organizatiei. De ce existda organizatia si ce urmareste ea?
Care sunt valorile care stau la baza functiondrii sale? Acest proces este mult mai dificil decat
se crede la o prima vedere pentru cd misiunile organizatiei nu sunt intotdeauna definite clar,
iar valorile prezentate oficial nu sunt neaparat si cele ce ghideaza in mod real activitatea
institutiei. Misiunile organizatiei pot fi continute atat in reglementari legale, cat si in
documente interne ale organizatiei;

4. aplicarea analizei SWOT. Analiza SWOT (numitd uneori si analiza situationala) se refera la

doua planuri:

a. analiza mediului organizatiei pentru identificarea oportunitatilor si amenintarilor.
Administratia publica traditionald a promovat un model “insular” criticat, obsedat de
functionarea interna a aparatului administrativ si interesat prea putin de mediul extern.
Organizatiile publice trdiesc insa intr-un mediu complex ce prezintd amenintari $i
oportunitdfi, iar dezvoltarea unei perspective strategice presupune realizarea unei
imagini clare a pozitiei institutiei publice intr-un peisaj complex. Institutiile publice
tind a fi mai mult reactive decét pro-active in relatia cu mediul, iar acest lucru are
consecinte majore in definirea procesului strategic;

b. diagnoza interna a organizatiei pentru a identifica punctele slabe (slabiciuni) §i
punctele tari (atuuri) in ceea ce priveste functionarea interna a organizatiei.

Deficientele majore existente in functionarea internd pot aduce organizatia intr-0
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pozitie vulnerabila. De aceea, ea trebuie sa aiba o imagine clard a situatiei in care se
afla din punctul de vedere al capacititilor interne de functionare (resurse umane,
financiare, tehnice, de timp, analizate atat in termeni cantitativi, cat si calitativi). Lipsa
capacitdtilor de analizd internd conduce la imposibilitatea de definire a unei
perspective strategice ce va fi1 aplicata cu adevarat.

Cei 4 termeni principali sunt:

e Weaknesses / Slabiciuni. Ce nu functioneaza bine in organizatie? Care sunt sursele de
functionare ineficienta si ineficace?

e Strenghts / Atuuri. Ce functioneaza bine in organizatie? Care sunt punctele ei forte?
Ce face organizatia pentru a Inregistra rezultate pozitive?

e Opportunities / Oportunitati. Care sunt evenimentele din mediul organizatiei care pot
actiona in interesul acesteia? Care sunt posibilele schimbari externe care pot fi
speculate?

e Threats / Amenintari. Care sunt schimbarile din mediul organizatiei care pot afecta
negativ existenta si functionarea ei? Care sunt amenintarile la adresa ei? (ele pot veni
din surse multiple: concurenta, schimbari politice, schimbari economice, schimbari
tehnologice etc.).

Granita dintre acesti termeni poate fi insd foarte sensibild. Atuurile de astdzi pot deveni
slabiciunile de maine. In acelasi timp, pericolele din mediul organizatiei pot deveni oportunititi. De aceea
este importantd inteligenta §i capacitatea managerului de a reactiona la un mediu in schimbare §i de a
incerca sa gandeasca in perspectiva.

5. Identificarea problemelor strategice cu care se confruntd organizatia. Pe baza etapelor

anterioare se pot identifica problemele strategice ale organizatiei — adica problemele care sunt
atat de importante Incat vor influenta functionarea ei pe termen lung si de o0 maniera determinanta.
Ele trebuie tratate cu foarte multa atentie, separat de problemele operationale, rutiniere si vor sta

la baza tuturor strategiilor organizatiei.

6. Formularea unor strategii care sa raspunda problemelor strategice identificate. Strategiile

trebuie sa fie construite Tn functie de resursele existente si nu pe baza imaginatiei.

7. Analiza alternativelor / strategiilor existente. Acest lucru se face in general si acolo unde este

posibil pe baza analizei cost—beneficii (ACB). ACB presupune ca o alternativda anume este
preferata pentru ca beneficiile obtinute in cadrul ei sunt mai mari decat costurile implicate. Acest

lucru semnificd In general ideea ca atat beneficiile, cat si costurile pot fi exprimate in termeni
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financiari. Tn mod evident, realizarea unei cuantificari precise nu este facila in domeniul public
(cum putem cuantifica valoarea vietii unei persoane X si limita de costuri pe care un spital poate
in mod “rational” sa o aloce pentru salvarea ei1?). Cu toate acestea, ACB poate fi foarte utild pentru
managerul sectorului public atunci cand el trebuie sd aleaga intre diferite optiuni. OECD (1997)

a definit un set de criterii referitoare la ACB:

e analizele cost-beneficiu sunt folositoare pentru compararea efectelor favorabile si
nefavorabile ale politicilor publice;

e decidentii publici nu trebuie sa excluda costurile si beneficiile diferitelor politici; pentru
stabilirea prioritatilor ei trebuie sa utilizeze analizele economice;

e ACB ar trebui solicitata pentru toate deciziile majore (pentru a explica in mod rational de
ce se fac anumite alegeri si nu altele; 1n lipsa acestei analize se vor intalni cazuri frecvente
in care beneficiile asteptate sunt mai mici decat costurile). Cu toate acestea, institutiile
publice nu trebuie limitate in analizele lor numai la nivelul abordarilor cost-beneficii;

e atunci cand este posibil, costurile si beneficiile trebuie cuantificate;

e chiar daca analizele se refera in principal la raportul cost-beneficii, nu trebuie uitata
analiza consecintelor unei actiuni initiate.

Analiza optiunilor existente trebuie facutd in termeni de fezabilitate; unele strategii sunt
actiune legald, resurse detinute, sprijin politic etc.).

8. Implementarea strategiilor selectate. Cele mai bune strategii nu inseamna nimic daca nu sunt

puse in aplicare. Transferul lor la nivel operational reprezinti un proces dificil si complex. In
acest punct resursa umani este foarte importanti: ea poate si blocheze sau si ajute. In cazul
n care definirea strategiilor s-a facut “la niveluri inalte”, fara consultarea personalului, acestia
pot fi dezinteresati, confuzi sau ostili. De foarte multe ori neglijarea acestui aspect a dus la
anularea unor strategii bine definite. Succesul implementarii strategiilor este direct legat de
capacitatea managerului de a construi coalitii puternice (cetateni, politicieni, mass media,
grupuri de interes etc.) care sa sustina demersul strategic.

9. Evaluarea rezultatelor. In lipsa unui proces de evaluare a rezultatelor organizatia se va

confrunta cu diferente mari intre rezultatele dorite si cele obtinute in mod real. Ea nu va sti
niciodata in ce masura obiectivele au fost atinse, ce a functionat bine si ce nu a functionat, ce

trebuie remediat etc.
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Acest model defineste un posibil proces de planificare strategica aplicabil in organizatia publica.
El furnizeaza doar structura generala, fiind necesare activitati diversificate pentru punerea in aplicare a
fiecarui pas amintit. Managerul public trebuie sa Inteleagd faptul cd aplicarea planificarii strategice
reprezinta un proces complicat, care necesita resurse, creativitate i munca sus{inuta.

Ca atare, putem considera planificarea ca fiind un proces rational si structurat de constructie a
unei strategii organizationale pe baza unei relatii cu urmatorii factori:

Mediu — Planificare strategica — Capacitati interne — Implementare — Evaluare

Managementul strategic (Ansoff, 1988, Toft, 1989, Hax si Majluf, 1984) este considerat a fi 0
formd evoluata a abordarii strategice, ce contine planificarea strategicd, dar merge mai departe decat
aceasta. De ce reprezintd managementul strategic un concept mai larg? Pentru cad el conecteaza
organizatia cu procesul de planificare strategica la toate nivelurile sale.

Pentru a avea succes, planificarea trebuie relationatd cu organizatia in toate aspectele importante:
cultura organizationald, motivarea personalului, sistemele de masurare a performantelor, structura si
designul organizational etc. Rolul managementului strategic este sd integreze viziunea strategica la toate
nivelurile organizatiei si sa utilizeze toate resursele existente pentru atingerea obiectivelor definite in
conditii de eficienta, economie a resurselor si calitate.

Managementul strategic (Steiss, 1985, p.9) este preocupat asadar cu luarea din timp a deciziei
asupra a ceea ce va trebui sa faca organizatia in viitor (planificare), determinand cine o va face, cum o
va face (managementul resurselor) si monitorizand activitatile aflate in derulare (control si evaluare).

Planificarea nu trebuie vazuta ca un efort separat, izolat de organizatie, care vizeaza stabilirea
unor strategii teoretice pe care nu le va lua nimeni in considerare. Planificarea si managementul strategic
sunt capabile nu doar sa defineasca scopurile si obiectivele organizatiei, ci si sa formuleze strategii cu un
impact real. Ele se refera la structurarea capacitatilor interne ale organizatiei pentru specularea
oportunitdtilor si evitarea amenintarilor din mediu, stabilirea unei directii generale de dezvoltare si

alocarea resurselor pentru atingerea ei in cele mai bune conditii.

Elemente sensibile Tn aplicarea managementului strategic

Asimilarea unei abordari strategice este obligatorie pentru organizatia publicd moderna.
Managerul public se va confrunta 1nsd in promovarea acestui demers cu o varietate de obstacole de a
caror existenta trebuie sa fie congtient. Tratarea simplistd a procesului strategic conduce la lipsa oricarui
impact pozitiv asupra activitdtii organizatiei. Vom aminti in ceea ce urmeaza cateva din elementele

“sensibile” ale managementului strategic:
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managementul strategic este un mod de a imbundtati activitatea managerului public; multi
manageri tind sa Inteleagd abordarea strategica precum o moda, o etichetd necesard pentru “a
arata bine”. Asa cum remarca Bryson (1988, p.56) “orice proces de planificare strategica este
Justificabil numai in cazul in care ajuta factorii de decizie sa gandeasca si sa actioneze strategic.
Planificarea strategica nu este un scop in sine, c¢i mai degraba un set de concepte ce ii ajuta pe
leaderi sa ia decizii importante si sa initieze actiuni importante”;
managementul strategic trebuie tratat la justa valoare, fara a-i neglija importanta, dar §i fara a-
[ considera o solutie miracol. Multi manageri au tendinta de a se situa la una dintre cele doua
extreme, cu efecte negative asupra functionarii organizatiei;
planificarea strategica nu reprezinta o activitate separatd, izolata de functionarea organizatiei.
Anumiti manageri considera ca planificarea reprezinta un efort pur teoretic realizat intr-un birou
de catre persoane lipsite de orice contact cu realitatea. De fapt, planificarea trebuie sa fie legata
in mod direct de structurile si functionarea organizatiei;
demersul strategic nu este exclusiv atributul managementului superior. Organizatia trebuie sa
integreze gandirea si actiunea strategica la toate nivelurile;
managementul si planificarea strategica nu inseamnda numai elaborarea unor documente. De
foarte multe ori managerii tind sd minimizeze importanta demersului strategic si ca atare, singurul
rezultat este reprezentat de documente voluminoase, fara nici un impact real si pozitiv la nivelul
performantelor institutionale;
in elaborarea strategiilor publice este recomandata implicarea comunitatii si cetateanului de
cate ori acest lucru este posibil; n lipsa implicarii in procesul strategic a grupurilor afectate de
strategia in cauza existd o sansa semnificativa ca acestea sa se opund implementarii ei;
Implementarea reprezinta un concept esential in managementul strategic. De multe ori cele mai
bune strategii nu au avut nici un efect datorita problemelor la nivel de implementare. Strategiile
nu se autoimplementeaza (Bozeman, Straussman, 1990) iar responsabilitatea pentru punerea lor
in aplicare revine managerului. Multi manageri inifiaza procese largi de planificare strategica
fara sa se gandeasca daca exista sau nu conditiile necesare pentru a le pune in practica. Aceste
conditii sunt (adaptat dupa Steiss, 2003, p.61):

1. Liderii organizatiei sunt implicati In proces si il sustin in mod real;

2. Crizele majore care pot afecta serios procesul de planificare sunt identificate i rezolvate

inaintea demararii lui;
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3. Managementul trebuie sa Inteleagd care este finalitatea planificarii strategice si sa
defineasca clar si realist asteptarile;

4. Trebuie inteles ca procesul strategic presupune afectarea unor resurse importante; fara
acestea nu exista sanse de succes;

5. Pentru reusita planificarii strategice este necesara realizarea unor coalitii suficient de
puternice pentru a sustine promovarea §i aplicarea strategiilor selectate.

Tnainte de a incepe activitatea de planificare, managerul public trebuie sa isi puna cateva intrebari
simple legate de posibilele piedici ce pot aparea, structurarea suportului pentru strategii (din partea
cetatenilor, mass-media, politicienilor etc.), existenta resurselor necesare, capacitatea si interesul
birocratiei de a o aplica.

Sa nu uitdm cad implementarea unei strategii este imposibild fara participarea structurilor
administrative; daca acestea sunt neinteresate sau ostile fata de strategiile. definite implementarea va fi
imposibila. Pe de altd parte, exista posibilitatea ca birocratia sa fie pur si simplu incapabila sa le realizeze
(datorita capacitatilor scazute, incompetentei etc.)

Managerul trebuie sa analizeze aceasta problema din timp si sa ia masurile necesare, daca doreste
cu adevarat sa promoveze o abordare strategica. Justificarile ulterioare legate de “sabotajul birocratic”
nu 1i minimizeaza responsabilitatea pentru esec.

* managementul strategic reprezintd un proces continuu, raportat la un mediu In schimbare. El nu

trebuie gandit static, in functie de obiective rigide, ci trebuie sa se adapteze la noile realitati si cerinte.

Control si evaluare in organizatiile publice

Promovarea unui management performant la nivelul organizatiei este imposibila fara un efort
coerent in ceea ce priveste functiile de control si evaluare. Asa cum am vazut in discufia referitoare la
managementul strategic, succesul activitatii de planificare strategica este direct legat de capacitatile de
evaluare detinute de organizatie. In cele ce urmeaza vom incerca sa realizim o scurta sinteza referitoare
la control si evaluare in organizatiile publice.

Controlul reprezintd una din atributiile esentiale ale managerului public sau privat. Conform
definitiei date de Fayol (1949, p.15) “Controlul constd in a verifica dacd totul se desfiasoard in
conformitate cu planul adoptat, instructiunile date si principiile stabilite. El are ca obiect identificarea
punctelor slabe si erorilor pentru a putea rectifica si preveni...”. Nici un manager public nu va detine
puterea necesara pentru a conduce organizatia in lipsa a trei atribute principale: capacitatea de a da ordine,

a verifica daca acestea sunt puse in aplicare si a initia recompense $i sanctiuni.
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Din nefericire, de multe ori controlul este inteles ca fiind o activitate esential punitiva, care nu
are alt scop decat gasirea de vinovati si pedepsirea acestora (sau pedepsirea unor persoane nevinovate,
dar incapabile de a se apara). Aceastd abordare este gresita pentru cad functia de control vizeaza in
principal verificarea aplicarii ordinelor §i programelor pentru a se vedea ce functioneaza si ce nu, ce
trebuie remediat si unde.

Evaluarea programelor reprezinta un demers obligatoriu pentru orice administratie moderna. De
multe ori insd, managerii, functionarii sau politicienii nu inteleg importanta ei si o considera doar o
activitate birocratica legatd de completarea unor hartii i rapoarte, activitate care consuma timp §i energii
organizationale fara nici un rost.

De ce este nevoie de evaluare in sectorul public? Pe de o parte, ea este vazuta ca un instrument al
responsabilizarii fata de cetatean — odata ce acesta plateste pentru serviciile publice, trebuie sa stie cum
si unde au fost folositi banii lui. De altfel, evaluarea a cunoscut cea mai importanta dezvoltare in Statele
Unite unde, odata cu cresterea resurselor financiare investite de guvern in programe publice (asistenta
sociala, sanatate etc.) a aparut o cerere tot mai stringenta din partea cetatenilor de a cunoaste modul in
care sunt folositi acesti bani.

Pe de alta parte, evaluarea este vazuta ca un instrument de actiune manageriala, pentru ca este
capabild sa furnizeze managerului public date importante pentru ameliorarea functiondrii programului.
Evaluarea reprezintd un demers mai profund decat masurarea performantelor trecand dincolo de simpla
masurare a rezultatelor si incercand sa evalueze cauze, obiective organizationale, imbunatatiri ce pot fi
puse in practica. Ea ofera practic managerului un feedback important pentru luarea celei mai bune decizii

Evaluarea reprezintd insd un domeniu complex; asa cum observau Glass si Ellett (1980)
“evaluarea, mai mult decat orice alta stiinta, este ceea ce oamenii considera ca reprezintd; si in mod
curent oamenii considera ca reprezintd o multime de lucruri diferite”. Ea poate fi inteleasa la trei niveluri
diferite (Scriven, 1967):

e evaluarile formative, ce vizeaza ameliorarea performantei programului (evaluarea va furniza date
ce stau la baza imbunatatirii rezultatelor programului);

e evaluarile sumative, ce urmaresc daca un program trebuie inceput, continuat, ales din doud sau
mai multe alternative sau incheiat;

e evaluarile de monitorizare ce vizeaza in principal preocuparea pentru mentinerea calitatii
programului; ele se refera la monitorizarea proceselor si a rezultatelor obtinute la nivel

operational.
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Evaludrile urmaresc sa ofere o imagine clara a modului in care functioneaza programele publice.

Care sunt principalele domenii de interes pentru activitatile de evaluare (Posavac, Carey, 1997)? Unde

actioneaza ele in mod principal?

1.

Directionarea resurselor inspre satisfacerea unor nevoi ignorate. Serviciile publice trebuie sa vizeze
satisfacerea unor nevoi ignorate pana atunci; deseori serviciile publice sunt oferite in lipsa unei
preocupari reale pentru nevoile cetateanului si comunitatii. Cu cat distanta intre cei ce planifica aceste
Necesitatea de a verifica daca programele planificate ofera cu adevarat servicii. Una din marile
probleme ale administratiei se referd la implementarea reald a activitatilor planificate. Au existat
cazuri in care planificarea nu a fost urmata de activitati propriu zise sau activitatile au fost departe de
ceea ce s-a decis initial. Finantarea unui program public nu semnifica automat ca acesta va fi pus in
practica;

Examinarea rezultatelor. A opera un serviciu nu inseamna a oferi cu adevarat un serviciu publicului;
pe de alta parte, a oferi un serviciu publicului nu inseamna ca acesta va fi un serviciu de calitate;
Determinarea serviciilor care produc cele mai bune rezultate. Tn cazul n care mai multe programe /
institutii vizeaza acelasi domeniu de interes, evaluarea va permite identificarea celei mai bune oferte
existente;

Selectarea tipurilor de programe ce oferd cele mai cerute servicii. In cazul administratiei publice pot
fi oferite mai multe tipuri_de servicii. Nici o societate nu poate oferi toate serviciile dorite. Evaluarea
poate sustine administratia Tn efortul de stabilire a unei liste de programe prioritare;

Furnizarea informatiei necesare pentru a mentine §i imbunatati calitatea serviciilor. De multe ori,
chiar daca un program a inceput foarte bine, odata cu trecerea timpului calitatea acestuia va scadea
sau va stagna. Evaluarea va permite oferirea de date necesare in mentinerea / cresterea calitatii,
Observarea efectelor secundare. De multe ori, efortul de a rezolva o problema duce la aparitia unor

efecte secundare nedorite. Evaluarea permite analizarea acestora si luarea de masuri preventive.

Evaluatorii pot fi atit interni (fac parte din organizatia in cauza), cat si externi (agentii

guvernamentale specializate sau consultanti privati). Fiecare dintre aceste doud categorii prezinta

avantaje si dezavantaje: evaluatorii interni vor cunoaste mai in profunzime organizatia, dar in acelasi

timp vor fi mult mai subiectivi in analiza; evaluatorii externi vor fi obiectivi, dar nu detin acelasi nivel

de intelegere a institutiei. Ca si observatii finale referitoare la evaluare, putem mentiona:

85



evaluarea programelor are un rol pozitiv si vizeaza imbunatatirea performantelor
organizatiei. Rolul ei principal nu este sa identifice vinovati, ci cauze ce stau la baza
disfunctionalitatilor institutionale;

intotdeauna resursa umanda trebuie implicata in procesul de evaluare; daca acest lucru nu se
realizeaza, functionarii vor crede ca acest proces ii amenintd in mod direct (reduceri,
concedieri, cautare de vinovati etc.) si nu vor coopera. In lipsa cooperirii resursei umane
procesul de evaluare va fi grav afectat;

evaluarea reprezintda un instrument managerial important care permite luarea deciziilor

strategice si operationale pe baza unei cunoasteri detaliate a realitatilor organizationale.
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Unitatea 1V. CULTURA ORGANIZATIONALA iN ADMINISTRATIA PUBLICA

Studiu de caz nr. 1.

O fabrica specializata in productia de componente pentru calculatoare a fost cumparata de un
grup de investitii japonez. La preluarea companiei fostii proprietari au explicat cu mandrie cd firma este
printre cele mai bune in domeniu acorddnd o atentie deosebita calitatii si avand un nivel de rebuturi de
doar 4%. La circa doi ani dupa aceasta vanzare unii din fostii proprietari au vizitat fabrica principala
pentru a vedea cum s-a schimbat aceasta. In timpul vizitei au vizut o sectie noud, care nu exista inainte,
si [-au Tntrebat pe managerul japonez despre ce este vorba.

Acesta a raspuns spre uimirea vizitatorului ca este sectia de producere a rebuturilor. In urma
discutiei s-a evidentiat faptul ca noii proprietari, din dorinta de a nu afecta traditiile locale, au infiintat
o sectie speciald care producea in mod deliberat rebuturi la nivelul de 4% amintit initial. In filosofia
companiei japoneze rebuturile nu existau ca produs finit, produsele necorespunzdatoare fiind oprite pe
parcurs printr-un sistem de control al performantei foarte bine pus la punct.

De ce este important acest caz din perspectiva manageriala? Ce credeti ca face ca cele doua parti sa

trateze diferit problema rebuturilor?

Studiu de caz nr.2

n luna februarie 2005 un avion al companiei Tarom care se intorcea de la Larnaca a avut o
problema tehnica grava: la scurt timp de la decolare o pasare a fost absorbita in unul din motoare care
a explodat. Pilotii au reusit sa aduca avionul inapoi pe pista folosind un singur motor. Din articolele
aparute in presa (Evenimentul Zilei, 14 februarie, 2005) au aparut cdteva elemente importante fata de
aceastd intamplare:

- profesionalismul pilotilor;

- faptul ca pe parcursul crizei stewardesele care trebuiau sa mentina calmul disparusera;

- lipsa de interes a companiei pentru comunicarea cu pasagerii dupd ce acestia au ajuns inapoi
pe aeroport, ore intregi nimeni nu a §tiut cand se vor intoarce acasd §i a fost imposibil sa se
gaseascad vreun reprezentant al companiei pentru informatii. De asemenea nimeni nu §i-a pus
problema sa asigure cazarea peste noapte a pasagerilor intr-un hotel pe cheltuiala companiei
(“Zic ca nu e treaba lor, ca TAROM n-are nici o vina si ca e problema noastra ce-o sa
facem”). Tarom a oferit cupoane pentru un suc §i o bucata de pizza fiecarui pasager;

- atitudinea unor pasageri a fost de acceptare a situatiei fara discutii: “De ce sa-i suparam?
Daca ne fac probleme?”
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Pe de alta parte foarte multe din mesajele de pe forumul ziarului erau foarte critice fata de modul
in care Tarom se comporta fatd de pasageri; alti participanti de pe forum considerau ca Tarom este la
fel de bunda ca si alte companii internationale si ca cel mai important lucru este profesionalismul pilotilor
care au salvat pasagerii.

Care este parerea dumneavoastra fatd de acest caz particular? A actionat compania Tarom corect?

Sunt pasagerii prea pretentiosi? Exista probleme de mentalitate de o parte sau alta?

Studiu de caz nr.3

Un tanar absolvent de facultate este angajat in primaria X. Din prima zi de lucru incearca, plin
de entuziasm, sa pund in aplicare ceea ce a invatat in facultate. Este constiincios, lucreaza peste
program, este politicos cu cetdtenii. Incearcd sd propund modalititi noi de ameliorare a productivitdtii
organizatiei (se oferd sa invete pe toata lumea sa deschida conturi e-mail i sa navigheze pe internet).

Are idei in ceea ce priveste scrierea de proiecte pentru obtinerea de fonduri internationale.
Refuza sa serveascd bauturi alcoolice in timpul serviciului gi sd primeascd “mici atentii”. Incearcd sd
comunice cdt mai mult cu primarul si s ii propund idei noi, lucru de care acesta este incantat. In scurt
timp el se simte izolat de restul grupului de functionari si incapabil sa comunice cu ei.

Este tratat cu ostilitate de acestia si criticat tot timpul. In una din zile un functionar vechi in
organizatie il cheama la o discutie prieteneasca si il sfatuieste “sa isi vada de treaba” si sa nu mai
incerce sa isi submineze colegii; sd inceteze “sa faca pe desteptul” si sa se creada special. Colegul cu
vechime in organizatie ii spune ca el este de mult in organizatie §i ca stie cum merg treburile; daca vrea
sa mai lucreze acolo trebuie sa isi vada locul lui si sa se comporte “adecvat”.

De ce credeti ca noul angajat, in ciuda eforturilor lui, se afld in aceasta situatie? Este vina lui sau

a mediului? Ce trebuie sa faca?

Organizatia — intre ratiune §i simboluri

Abordarile “clasice” ale managementului au considerat organizatia ca reprezentand un spatiu
rational si ordonat. Managementul organizatiei se bazeaza pe abordari formale si considera ca totul poate
fi inteles prin analiza structurilor si reglementarilor legale. Max Weber considera ca doar sistemul
rational legal poate sa duca la functionarea corecta a organizatiei.

Fayol si Taylor au sustinut ca aplicarea “managementului stiintific” este secretul succesului
organizational. Teoria X (McGregor, 1960) presupune cd oamenii sunt lenesi si dezinteresati in ceea ce
priveste functionarea organizatiei; ca atare managerul trebuie sa ii monitorizeze in mod continuu si sa ii

controleze strict pentru a avea rezultate pozitive.
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Aceste abordari au adus elemente importante in dezvoltarea sistemelor moderne de management
dar nu au reusit sa inteleaga organizatia in ansamblul sau. Scoala relatiilor umane a adus un punct nou
de vedere axat pe resursa umana: pe langa relatiile formale (importante) exista in organizatie si asa-
numitele relatii informale, invizibile din punct de vedere al organizarii oficiale dar vitale: neintelegerea
si desconsiderarea lor duce la blocaje majore in organizatie.

Este greu sa analizezi si sa intelegi Tn mod pur formal si rational o organizatie formata din oameni,
pentru cd acestia nu sunt Intotdeauna previzibili si posibil de Incadrat in modele de functionare clare
(cum se poate face cu robotii). Teoria Y (McGregor, 1960) sustine cd oamenii din organizatie sunt de
fapt responsabili, muncitori §i interesati in dezvoltare; activitatea managerului nu se referd la control si
sanctiune ci la sustinere, incurajare si suport pentru eforturile personalului.

Aceste puncte de vedere au fost accentuate de autori importanti precum Peters si Waterman
(1982), Ouchi (1981) sau Schein (1985). Peters si Waterman au ardtat ca formarea companiilor
“excelente” s-a bazat in buna masura pe un tip de culturad a performantei. Ouchi a dezvoltat (in incercarea
de a defini modul in care companiile americane pot raspunde provocarii japoneze) asa-numita “teorie Z”,
bazata pe ideea constructiei unei filosofii organizationale bazate pe idei precum:

- angajatii sunt persoane importante, ce vor petrece o perioada lunga de timp in firma; ei
trebuie sustinuti i incurajati sa se simta parte a organizatiei prin diferite mijloace — de la
programe de training oferite si platite de angajator la beneficii care sa relationeze prosperitatea
firmei cu prosperitatea personala;

- managementul incurajeaza munca in echipd, cooperarea si participarea angajatilor la procesul
de luare a deciziilor;

- comunicarea intre nivelul managerial si angajati este intensd si bazata pe deschidere;

- intreaga organizatie reprezintd o familie bazata pe valori si credinte comune, lucru ce duce

la implicarea personalului si, implicit, cresterea performangei.

Toate aceste lucrari (ca si multe altele) au atras atentia asupra unui element esential: latura
simbolica a organizatiei $1 importanta ei in definirea succesului organizational.

Ce semnifica abordarea simbolica si de ce este ea atat de importantd? Sa ne gandim la cateva
situatii simple: De ce fiecare McDonald’s incearcd sa dea clientului impresia de deschidere, prietenie,
comunicare? De ce in anumite organizatii membrii sunt implicati, sunt 24 de ore la dispozitia acesteia,
iar in altele e1 nu vor decat sa 1si termine programul de lucru si sa plece acasda? Cat este de importanta
pentru o organizatie o abordare de genul: “noi nu lasdm pe nimeni in urma”? Este greu sa raspundem la

aceste Intrebari dintr-un punct de vedere formal, bazat doar pe reglementari oficiale si organigrame.
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De multe ori atunci cand ne intoarcem din strainatate le povestim prietenilor cazuri interesante
vazute acolo care reprezintd deosebiri sau asemanari fata de ceea ce se intampla acasa. Cati dintre noi nu
am fost tentati sa compardm acfiunea politistului, functionarului public, chelnerului, etc. dintr-o tard
strdind cu actiunea “corespondentului” de acasd? De obicei concluzia se leagd de existenta unei
“mentalitati” anume. Oricum, pentru orice roman care a calatorit in strainatate exista o diferenta de culturi
— evidentd in comportamente, limbaj, valori, etc.

Acelasi lucru se intdmpla si in cazul organizatiilor. Ele nu au un tip similar de atitudini sau
comportamente chiar daci au aceeasi organizare formala si functioneaza pe baza acelorasi legi. Intr-un
articol publicat de un ziar romanesc autorul a incercat sa afle care sunt preturile la care se vand spatiile
publice firmelor private in diferite orase din Transilvania. Din 4 primarii doua au raspuns rapid si amabil
iar doud nu au fost deloc interesate sau capabile sa raspunda unei intrebari simple. De unde aceasta
diferenta? Poate fi ea explicata exclusiv pe baza unei analize a structurilor formale?

Pe de altd parte interpretarea unui concept sau a unei situatii poate fi diferitd intre diferite
organizatii. S ludm o Intrebare simpla: de ce doreste cineva sa intre in functia publica? Putem avea
diferite tipuri de raspunsuri:

1. inspirationale: dorinta de a face ceva pentru comunitate, de a “face o diferenta”, de a ajuta

alte persoane, etc.;

2. rationale: functia publica ofera stabilitate i un anumit status social;

3. deviante: accesul la functia publica este asociat cu imbogatirea rapida a individului in cauza,

familiei sau prietenilor lui.

De ce exista diferente atat de mari in intelegerea unei probleme care la o prima vedere pare clara
si simpla? Pentru ca diferite culturi pot intelege diferit sau total diferit un concept sau obiect. Acest lucru
este foarte vizibil atunci cand doua culturi diferite intra in contact direct si interactioneaza. Modul in care
un francez de la Renault §i un roman de la Dacia inteleg conceptul de calitate poate fi semnificativ diferit;
modul in care un german sau un francez inteleg rolul managerului firmei poate sa varieze.

Ceea ce trebuie sa intelegem inca de la Inceputul discutiei referitoare la cultura organizationala
este ca organizatia are o latura simbolica foarte importanta care trebuie luata in considerare de
managementul public. Simbolul poate fi definit ca “un obiect — un cuvant sau o declaratie, o actiune sau
un fenomen material — care reprezinta in mod ambiguu altceva sau mai mult decat obiectul in sine”
(Cohen, 1974).

Bolman si Deal (1997) au atentionat asupra importantei intelegerii cadrului simbolic al

organizatiei pe baza unor constatari simple:
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- Ceea ce este important in legaturd cu un eveniment nu se refera la ceea ce s-a Intamplat cu

adevarat ci la semnificatia acestuia,

- Activitatile si intelegerea lor sunt strans legate: evenimentele au infelesuri §i semnificatii

multiple pentru ca oamenii au o capacitate diferita de interpretare;

- Cea mai mare parte a vietii este ambigua sau nesigurd — ce s-a intamplat, de ce s-a intamplat,

ce se va intampla — toate acestea reprezinta necunoscute;

- Gradul inalt de ambiguitate si nesigurantad afecteaza analiza rationala si procesul de luare a

deciziilor;

- In conditii de ambiguitate si nesigurantd oamenii creeaza simboluri pentru a risipi confuzia,

creste gradul de predictibilitate, construi o directie clara si oferi speranta si incredere.

Evolutiile societatii moderne au condus la situatii in care managementul traditional nu mai poate
raspunde suficient de bine prin recursul exclusiv la structuri formale. Problema principala in organizatii
nu mai tine in mod esential de control si monitorizare ci de motivare spirituald a angajatilor si de
implicare a acestora in activitatea organizatiei (Alvesson, 2002, p.8).

Observatiile de mai sus pun in evidenta realitati cu care ne confruntdm in viata de zi cu zi dar pe
care tindem sa le ignoram. Oamenii sunt speriati de incertitudine si nesiguranta. Ei doresc sa aiba reguli
si norme care sa ii ghideze in activitatea zilnica; ei doresc sa aiba o explicatie cat mai simpld pentru ceea
ce se intdmpla in jurul lor si tind sa devind “dependenti” de simboluri (imaginati-va ce s-ar intampla daca
pentru cateva zile o mare comunitate urbana din Romania nu ar mai avea deloc acces la nici un canal de
televiziune sau radio).

Perspectiva simbolicd o organizatiei publice oferd un punct de vedere complementar fata de
abordarile traditionale care inteleg dezvoltarea acesteia exclusiv din punctul de vedere al selectarii unei
resurse umane necesare $i al constructiei structurilor corespunzatoare; performanta organizationala nu
poate fi atinsa in institutiile moderne fara luarea in considerare a culturii organizationale. Constructia
unei culturi care sd furnizeze un corp comun de credinte, valori si intelesuri este esentiald in reformarea
administratiei publice.

Ceea ce propunem in acest capitol este o Intelegere “culturala” a organizatiei, bazata pe simboluri,

interpretdri si ambiguitdti: intr-un cuvant bazatd pe analiza culturii organizationale.

Ce este cultura organizationala?
Cultura organizationala se bazeaza pe credinta ca organizatia nu inseamna doar structuri formale
si ratiune ci si valori, atitudini, credinte. Vom oferi in ceea ce urmeaza cateva definitii din literatura de

specialitate:
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“Vorbind despre cultura organizationala inseamna sa vorbim despre importanta simbolismului
pentru oameni — ritualuri, mituri, povestiri si legende — si despre interpretarea evenimentelor, ideilor si
experientelor care sunt influentate si structurate de grupurile in care traiesc” (Frost et al’s, 1985, p.17);

“Prin dezvoltarea unei intelegeri comune a evenimentelor, obiectelor, cuvintelor si oamenilor
membrii organizatiei dezvoltd un sens comun al experientelor ce faciliteazd actiunea lor coordonata”
(Smircich, 1985 p.55);

“Cultura poate fi inteleasa ca un set de solutii definite de un grup de oameni pentru a confrunta
probleme specifice... pe care le experimenteaza in comun” (Van Maanen si Barley, 1985, p.33).

Schein (1985, p.9) considera cultura organizationala ca un model de credinte fundamentale pe
care grupul si l-a asumat pe masura rezolvarii problemelor de adaptare in relatie cu mediul extern si
integrarii interne §i care a functionat suficient de bine pentru a putea fi considerat valid si deci transmis
noilor membri ca mod corect de gandire si percepere in relatia cu aceste probleme.

“Un set de credinte / interpretari impartasite de un grup de oameni. Aceste credinte sunt in general
tacite, sunt relevante pentru grupul in cauzad si sunt distinctive pentru grup. De asemenea ele sunt
transmise noilor membri” (Louis, 1980a).

“O definitie standard a culturii ar contine sistemul de valori, simboluri si Intelesuri comune a
grupului transferand aceste valori, simboluri, intelesuri in obiecte materiale si practici rituale. Cultura
arata ce este important pentru un grup particular si cum ar trebui sa gandeasca, simta si sa se comporte
membrii grupului. Elementele culturii includ obiceiuri si traditii, amintiri istorice, fie ele mitice sau reale,
intelegeri tacite, obiceiuri, norme si asteptari, intelesuri comune ..., presupuneri comune... (T. J.
Sergiovanni si J. E. Corbally, pVII).

Kunda (1992, p.8) considera cultura organizationala ca fiind un grup de simboluri si Intelesuri
comune ce furnizeaza ‘“regulile impartasite care guverneaza aspectele cognitive si afective ale
apartenentei la organizatie”.

Din parcurgerea diferitelor definitii putem identifica cateva elemente esentiale ale culturii
organizationale (Robbins, 1986, Alvesson, 2002; Hofstede, 1990; Trice si Beyer, 1993):

- poate cea mai importanta observatie se leaga de complexitatea culturii organizationale — ea
se bazeaza pe valori simbolice fluctuante si ca atare definirea ei in termeni formali, intelegerea
si analizarea sunt dificile;

- cultura organizationala se refera la aspecte culturale / simbolice si nu la aspecte rationale. Ea
vizeaza analizarea aspectelor complexe, mai putin evidente din viata organizatiei;

- cultura organizationald presupune interpretarea comund a unor evenimente §i impartdasirea

valorilor, presupunerilor si comportamentelor de cdatre membrii organizatiei. Asa cum am
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observat anterior, interpretarea unui eveniment sau concept poate fi diferitd; cultura
organizationald face ca, In interiorul unei entitati, intelegerea acestora sd fie comuna, unica;

- cultura organizationala este legata de istorie si traditii ale organizatiei. Nici o cultura
organizationald nu se construieste pe termen scurt ci se structureaza de-a lungul timpului pe
baza evenimentelor cu care se confrunta si pe baza reactiilor avute;

- cultura organizationala incearca sa dea sens actiunii organizatiei $i mediului acesteia; ea
incearca sa arate membrilor sdi: 1. ce este important pentru organizatie 2. care sunt tipurile de
comportament de succes In organizatie;

- cultura organizationala se bazeaza pe simboluri si implica credinte, valori, practici ce definesc
ceea ce sunt membrii organizatiei si modul in care ei actioneaza;

- cultura unei organizatii reprezintd ansamblul elementelor care permit membrilor acesteia sa
traiasca, sa comunice si sda lucreze in comun,;

In descrierea culturii organizationale Ott (1989, p.50) a luat in considerare urmitoarele

elemente principale:

1.
2.

cultura organizationald este cultura ce exista intr-o organizatie;

cultura organizationala este formata din elemente precum: valori, credinte, presupuneri, norme
de comportament, modele de comportament, etc.;

cultura organizationala reprezinta o forta invizibila, construita social (Berger si Luckmann, 1966)
ce sta 1n spatele actiunilor organizatiei;

cultura organizationala este o energie sociala ce face membrii organizatiei sa actioneze;

cultura organizationald este o fortd unificatoare ce furnizeazd directie, claritate, inteles si
mobilizarea membrilor;

cultura organizationald functioneaza ca un organism de control ce aproba sau dezaproba anume
comportamente.

Aceasta ultima definire ne ajuta sa trecem de problema initiala (ce este cultura organizationald)

si s ne apropiem de problema urmatoare (ce face cultura organizationald).

Functiile culturii organizationale

Relevanta culturii organizationale in domeniul managementului public se leagd de influenta pe

care o are asupra diferitelor aspecte ale vietii organizatiei. In sintezd putem considera ca principalele

functii ale culturii organizationale se refera la (Robbins, 1986; Alvesson, 2002; Ott, 1989; Siehl si Martin,
1984; Sims, 2002):
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consideratii de ordin strategic: cultura organizationald ajutd la realizarea unui consens
referitor la misiunile si obiectivele organizatiei. Este evident ca nici un fel de strategie
organizationala nu are sanse de succes daca ea nu este sustinuta de cultura organizationala la
nivelul valorilor, normelor, atitudinilor membrilor;

depagsirea nivelului strict individual de interpretare a vietii organizationale; valorile si
obiectivele urmarite de membri sunt colective si se bazeaza pe constructia unui atagament
pentru organizatie. Individul nu mai considera important doar propriul interes ci il
relationeaza cu interesele organizatiei;

constructia unui mecanism de control intern in organizatie; Cultura organizationala defineste
informal sau formal ce este bine si rau in actiunea functionarului si modalitatile de sanctionare
/ recompensare. Pe baza valorilor comune definite fiecare membru stie care sunt consecintele
probabile ale unui comportament pozitiv sau negativ (reactia managerului, colegilor, etc.).
Cultura organizationala actioneaza deci ca un ghid in ceea ce priveste prioritatile organizatiei
si standardele de comportament;

definirea unui mod comun de a intelege performanta organizatiei. Asa cum am observat intr-
un capitol anterior masurarea rezultatelor in organizatia publica nu este la fel de simpla ca si
in cea privatd. Pentru firma privata rezultatele bune sunt legate de notiunea de profit; pentru
organizatia publica rezultatele bune reprezinta o notiune subiectiva, ce tine de interpretare in
multe cazuri. Ca atare rolul culturii organizationale in definirea performantei organizationale
este foarte important: ea Incearca sa defineasca ce semnifica un rezultat bun si cum trebuie el
masurat;

Constructia unor modele comune de interpretare si perceptie a realitatii. Pe baza acestor
modele membrii organizatiei isi pot construi un tip de comportament aflat in concordanta cu
cel al colegilor;

Constructia unui mecanism de integrare a diferitelor grupuri profesionale — organizatia
moderna tinde sd reuneasca persoane cu diferite specializari si pregatiri, lucru care poate duce
la 0 separare periculoasa si la dificultate de comunicare intre grupuri. Cultura organizationala
actioneaza ca un element de coeziune socialda in care valorile si atitudinile comune au un efect
de integrare a diferitelor entitati specializate;

Definirea granitelor organizationale care fac clara distinctia intre membri si persoane din
exterior; de asemenea cultura organizationald structureaza criteriile de acceptare in grup si
cele de stratificare in interiorul institutiei. Asa cum se poate observa din studiul de caz nr. 3

acceptarea noilor veniti este relationata de asimilarea unor norme specifice de comportament;
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Definirea tipurilor de relatii dominante in organizatie: spre exemplu este vorba de o institutie
in care valoarea dominanta se referd la cooperare (binele individual este legat de binele
colectiv) sau o institutie in care relatiile sunt bazate pe confruntare (rezista doar cei mai buni
— fiecare pentru el Insusi)?;

Furnizarea unor modele de actiune morala si afectiva, raportate la valori si norme etice
precum si la latura sentimentald a vietii colective (prietenie, suport moral pentru membrii
aflati in dificultate, etc.). Este vorba de un mecanism de “reglementare a emotiilor” — cum si
cand trebuie ele exprimate;

Constructia unui set de idei §i valori esentiale ale organizatiei, care stau la baza actiunii
acesteia §i care sunt acceptate fara discutie. Membrii 1si vor ajusta Tn mod automat actiunea
proprie la acestea. Putem considera ca avem aici o “ideologie” a organizatiei, definita ca fiind
un set de valori generale care reuneste toate presupunerile de bazd ale organizatiei (Deal,
Kennedy, 1982);

Constructia unui mecanism de comunicare si transmitere a ideologiei organizatiei catre
membri;

Inlaturarea ambiguitdtii in organizatie; functionarul stie clar ce trebuie si faca si cum si se
comporte, care este sensul actiunilor sale. Diferentele intre organizatii sunt vizibile din acest
punct de vedere — spre exemplu in anumite organizatii functionarul este chemat sa gandeasca

si sa fie creativ; in altele acelasi tip de comportament ii poate aduce probleme mari.

Din analiza acestor functii putem deduce importanta culturii organizationale. Organizatia

moderna, fie ea publica sau privata, trebuie sd acorde o atentie deosebitd nivelului simbolic / cultural ce

afecteazd intreaga sa activitate. Incepand cu definirea strategiilor si terminand cu masurarea

performantelor sau managementul resurselor umane raportarea la cultura organizationala este

indispensabild pentru manager.

Cultura organizationaldi — Subculturi — Cultura societdatii

Cultura organizationala este direct legatd, ca si organizatia Tn general, de mediul in care

actioneaza. Exista doud influente majore la adresa ei: cea exercitata de cultura societatii de apartenenta

si cea exercitata de propriile subculturi. Este o greseald sa consideram organizatia ca un tot unitar, usor

de analizat din punctul de vedere al caracteristicilor culturale; cultura organizationald reprezintad de fapt

o combinatie de influente care vin atat dinspre societate cat si dinspre grupurile interne.
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Orice societate 1si construieste o cultura specifica, care se bazeaza pe adaugarea de-a lungul
timpului a unor “straturi de culturd populara” (Riley, 1983). Valorile si comportamentele de succes la
nivelul societatii influenteazd in mod semnificativ cultura organizatiilor din respectiva societate. Unii
autori (Scott, 1995) considera ca cel mai important factor in definirea culturii organizationale nu este
reprezentat de organizatia in sine sau de grupurile din interior ci de valorile §i normele de comportament
venite din exterior.

Astfel, se poate considera ca actiunea unei organizatii sau a unui grup profesional este influentata
de modul in care societatea trateaza anumite probleme critice: rolul statului, rolul femeii in societate,
rolul politicii sau administratiei publice, etc. De multe ori anumite valori sunt atat de bine asimilate in
modul de gandire incat le asumam Tn mod aproape inconstient atunci cand reactionam la un eveniment
anume.

Un bun exemplu il constituie aici reactia pe care multi dintre consumatori sau observatori au avut-
0 la momentul in care firma Dacia-Renault a chemat in service un numar mare de masini pentru
remedierea unor defecte de fabricatie. Reactia a fost foarte critica si a structurat o imagine negativa a
firmei, chiar daca astfel de actiuni se intdmpla in mod frecvent si in cazul altor firme de automobile in
alte tari. Cel mai popular exemplu referitor la influenta societatii in constructia culturii organizationale
este cel japonez; multi autori argumenteaza ca firmele japoneze reproduc in interiorul lor un univers
societal similar cu cel de la nivel national si bazat pe aceleasi valori esentiale: respect, familie, onoare,
etc.

Influenta exercitatd de cultura nationala este evidentd in cazul firmelor multinationale care
dezvolta, pe langa valorile si normele comune, seturi specifice de caracteristici in fiecare zona geografica
particulara (Hofstede, 1984). Este suficient sa urmarim modul in care isi “completeaza™ cultura
organizationald firmele multinationale care actioneazd In Romania (aceste “completdri” pot sa fie
pozitive sau negative).

Existenta unor imagini de succes la nivelul societatii influenteaza organizatia — spre exemplu un
consilier local poate fi influentat in activitatea sa de ceea ce vede / crede a fi un parlamentar de succes;
primarul unei localitati poate fi mai mult sau mai putin formal in activitatea sa in functie de
caracteristicile comunitatii locale (anumite comunitdti doresc un primar degajat si relaxat, altele doresc
o figurd mai autoritard, paternalista).

Pe de alta parte anumite actiuni izolate la nivelul organizatiei sau comunitatii pot deveni exemple
de succes la nivel national (a existat un caz recent in Roménia in care o persoana ce a gasit o suma mare
de bani a depus-o la politie; s-a dovedit ulterior ca suma apartinea unui pensionar care tocmai isi vanduse

garsoniera $i ca reprezenta singura sursa de venit a acelei persoane).
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Doi autori canadieni (Beck si Moore, 1985) au incercat sa realizeze o analiza a culturii nationale
in comparatie cu culturile organizationale din cinci banci importante din Canada. Informatiile colectate
au vizat trei niveluri diferite:

1. nivelul national (analiza specificului national — valori exprimate de: traditia populara, istoria

politica si economica, tendinte demografice, literatura, jurnalism, limba, etc.);

2. specificul organizatiilor analizate (banci nationale si regionale);

3. cultura manageriala locala.

Incercand sa defineasca un element care si reprezinte identitatea national a Canadei autorii s-au
oprit la o reprezentare care combind simbolurile statului national cu cele ale autonomiei provinciilor
(unitate in diversitate). Rezultatele studiului au aratat ca existd elemente comune in ceea ce priveste
valorile promovate de institutii particulare si cele nationale: unitate, centralizare, organizare ierarhica,
definirea clara a rolurilor, diversitate controlata, etc.

Tn mod evident ne putem intreba care ar fi rezultatele unui studiu similar in Romania? Tn ce
masura valorile nationale pot fi exprimate sintetic si in ce masura ele influenteaza viata organizatiilor?
In ce masura istoria politicd sau economica poate explica anumite norme de comportament actual?

Un alt punct de vedere considera ca cel mai important nivel ce trebuie studiat in analiza culturii
organizationale nu este reprezentat de organizatie sau societate ci de subculturi aparute in organizatie
(Trice si Beyer, 1993; Robbins, 1986, p.432; Frost and all, 1985). Este dificil sa vorbesti doar de o cultura
organizationald unica atata timp cat, in organizatie, oamenii se confrunta cu probleme diferite, au interese
diferite, nu comunica cu toata lumea la fel si dezvolta comportamente diferite (van Maanen si Barley,
1985, p.37).

Subculturile sunt dezvoltate de grupuri cu caracteristici si interese specifice din organizatie si se
pot construi pe baza ocupatiei, varstei, preferinfelor personale, locatiei, nivelului ierarhic, etc. Spre
exemplu constructia modelului birocratic in administratia publica a presupus introducerea specializarii
functiilor — iar acest lucru a incurajat aparitia subculturilor profesionale (urbanisti, avocati, contabili,
etc.). Subculturile se pot structura la trei niveluri diferite, in functie de relatia cu cultura dominanta (
Siehl, Martin, 1984):

1. subculturi care sunt compatibile cu cultura dominanta si sunt foarte implicate in apararea
valorilor si credintelor acesteia;

2. subculturi care accepta principiile de baza ale culturii dominante dar dezvolta si caracteristici
specifice;

3. contraculturile care au principii de baza opuse celor ale culturii dominante.
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In mod evident existenta mai multor culturi nu inseamni cd acestea se afld intr-o relatie
conflictuald sau de competitie; in multe situatii existenta unei diversitati a subculturilor Inseamna un atuu
pentru cultura organizatiei, capabila sa asimileze valori si atitudini diferite. In anumite cazuri insi ele pot
reprezenta o sursa de dezintegrare a organizatiei, datoritd conflictelor intre diferitele grupari interne.

Cazul cel mai nefericit este cel reprezentat de aparitia contraculturilor care promoveaza valori,
credinte si comportamente opuse culturii dominante. Odata ce membrii unei institutii nu vor reusi sa se
realizeze 1n organizatie in termeni de status sau performante (din cauza propriilor slabiciuni sau din cauza
organizatiei si managementului) ei vor dezvolta o contraculturd care neaga si ridiculizeaza valorile
dominante traditional.

Actiunea lor este periculoasa pentru ca se bazeaza pe negativism, vizeaza blocarea eforturilor
altor membri si tinde sa descurajeze noii veniti (van Maanen, Barley, 1985, p.45; Kanter, 1977).

Alte diferentieri se refera la existenta unor culturi slabe si culturi puternice (Deal si Kennedy,
1982). Culturile puternice sunt cele in care valorile dominante sunt acceptate de majoritatea covarsitoare
a membrilor organizatiei iar atasamentul fatd de institutie este crescut. Este bine sd precizam aici ca
acceptarea unor valori si credinte dominante nu semnifica in mod automat faptul ca persoana / persoanele
in cauza sunt de acord cu acestea; uneori valorile in cauza sunt acceptate doar pentru ca acest lucru
conditioneaza apartenenta la organizatie.

Culturile slabe presupun un angajament scazut fatd de valorile si credintele esentiale ale
organizatiei. Aceasta diferentiere apare mai clar in cazul unor fuziuni a unor organizatii; culturile celor
doua organizatii intra in “coliziune” iar cultura mai puternica va avea castig de cauza (pastrand mai mult
sau mai putin, la nivelul subculturilor, elemente ale culturii mai slabe).

Pe de alta parte ne putem intreba daca exista culturi “bune / model” si culturi “rele”. Este greu de
spus ca o culturd sau alta este buna sau rea; evaluarea depinde in mod esential de mediu i de momentul
particular ales. Fiecare culturd este susceptibila a contine atat elemente pozitive cat si elemente negative.
Rolul managerului public este de a accentua ceea ce este bun si a limita ceea ce reprezinta, la un moment
dat, elemente negative.

Sa nu uitdm ca dupa cel de al doilea razboi mondial societdfi precum cea germana sau cea
japoneza au pastrat valori traditionale: seriozitate, rigoare, disciplina muncii, etc. §i au eliminat aspectele
“militariste” si agresive. Ca si alte culturi, cea a societatii romanesti contine atat aspecte pozitive cat si
negative, iar rolul liderilor este de a specula oportunitatile aparute si a inlatura elementele negative.

Cultura organizationald presupune, datoritd ambiguitatii sale, o multitudine de alte dileme

interesante din care amintim doua:
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organizatia are o cultura sau organizatia este o cultura? (Smircich, 1983)
leadership-ul organizatiei defineste cultura organizatiei sau cultura organizatiei defineste

tipul de leadership aplicabil?

Toate diferentierile amintite au rolul de a ne face s intelegem importanta mediului asupra culturii

organizatiei precum §i complexitatea ei deosebita.

Aparitia, transmiterea §i mentinerea culturii organizationale

Cum apare si cum se dezvolta cultura organizationald? Asa cum s-a precizat anterior ea nu apare

de la o zi la alta ci reprezinta experiente traite de organizatie de-a lungul timpului. Majoritatea autorilor

din domeniu leagd formarea culturii organizationale de urmatorii factori (Robbins, 1986, p.437;

Ott,1989,p.75; Sims, 2002, p.306):

cultura societatii de apartenenta. Valorile si credintele societatii au un impact semnificativ
asupra elementelor culturale ale organizatiei,

traditia §i comportamentele de succes. Istoria organizatiei are un rol important in dezvoltarea
unor tradifii ce se mentin de-a lungul timpului si In evidentierea tipurilor de comportament
care s-au dovedit a fi de succes;

natura activitatilor organizatiei i mediul imediat (comunitatea) in care aceasta functioneaza.
Activitatea organizatiei determina natura functiilor dominante si apropierea acestora (spre
exemplu in spitale vor aparea categorii profesionale bine definite, cu valori proprii — medici,
farmacisti, asistente, personal administrativ, etc.). De asemenea comunitatea locala are o
influentd semnificativa in constructia culturii organizationale a unei organizatii;

fondatorii. De multe ori cultura organizationald se construieste in jurul valorilor, credintelor
si comportamentelor initiate de fondatori, personalitdti puternice care au definit o filosofie
proprie pentru functionarea organizatiei. Succesul acestora face ca valorile sa fie pastrate si
promovate i dupa disparitia lor;

Situatii de criza. In cazul unor situatii de criza care pun in discutie supravietuirea organizatiei
sau schimbari majore, cultura organizationala tinde s se construiasca mult mai usor; membrii
trebuie sa raspunda unei amenintari externe i ca atare incearcd sa gaseascd o solutie

impreund, lucru ce stimuleaza procesele colective de invatare.
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Odata ce cultura organizatiei este structuratd, una din problemele principale se refera la modul in
care ea va fi transmisd catre membrii institutiei intr-o forma eficientd. Principalele modalitati de
transmitere a culturii organizationale se referd la (Robbins, 1986; Ott, 1989; Sims, 2002):

- Povestiri care transmit valori si comportamente privilegiate de organizatie.

Exemplu: intr-o organizatie conducerea anunta ca fumatul in interiorul cladirilor proprii este
interzis iar cei care vor incalcd aceastd reguld vor fi prima datd avertizafi iar apoi sanctionati. In una
din zilele urmatoare unul din paznici (nou angajat) vede un grup de angajati care discuta pe coridor,
iar unul dintre acestia fumeaza. El se indreapta spre persoana in cauza §i ii cere sa paraseasca imediat
cladirea.

De asemenea il anuntd ca in cazul in care se va repeta abaterea va fi sanctionat si ii cere numele.
Membrii grupului intra in panica si ii spun paznicului sa “dispara” imediat pentru cd persoana in cauza
este presedintele companiei §i cad va fi sanctionat pentru impertinentd. Presedintele ii opreste si declara
cd toata lumea trebuie sa respecte regulile; iese din cladire i isi fumeaza tigara afarda. Mai mult, acorda
o prima paznicului.

Acest tip de povestiri transmit un mesaj foarte clar pentru membri si sunt eficiente. O alta relatare
celebra este cea care se referd la replica pe care Ford a dat-o unui subordonat cu care a intrat intr-o
disputa: “firma e pe numele meu nu al tau”. Spre deosebire de mituri povestirile sunt adevarate / corecte
din punct de vedere istoric.

- Ritualurile organizationale ocupa un loc foarte important in transmiterea si perpetuarea
culturii organizationale. Ele pot imbraca forme diferite: de la bautul cafelei sau luatul mesei
in comun pana la ceremonii de absolvire, conventii, banchete, etc. Ceremoniile sunt de fapt
momente in care cultura organizationala este reprezentata vizibil; ele pot transmite regulat si
in mod organizat semnale clare in ceea ce priveste valorile organizatiei, pe baza unei
simbolistici clare si usor de inteles. Un exemplu interesant se referd aici la cunoscutul “ceai
de la ora 5” in traditia britanica. De ce este atat de important pentru britanici sa faca acest
lucru pe timp de razboi sau pace? Probabil pentru a transmite o imagine de calm, ordine si
control asupra evenimentelor.

- Simboluri (materiale sau spirituale). Modul in care sunt construite cladirile, mobilierul
birourilor, masinile detinute de organizatie, imbracamintea, etc. — toate acestea pot sa exprime
valori si comportamente preferate: agresivitate, abordari formale / informale, comportament
autoritar / participativ, etc. De-a lungul istoriei multe state au incercat sa transmita forta i

puterea proprie prin constructia unor cladiri publice care sa uimeasca si sa impresioneze
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vizitatorul strdin. De asemenea putem vorbi de simboluri spirituale precum sloganurile
organizationale (cunoscutul slogan al infanteriei marine americane este semper fidelis si
incearca sa transmita importanta spiritului de corp).

- Limbaj —terminologia specifica ajuta organizatia sa diferentieze proprii membri de persoanele
din exterior. Formele adoptate sunt diferite, de la jargon la metafore, dar urmaresc acelasi
obiectiv: definirea unui set propriu de termeni care sd ajute la identificarea membrilor.
Limbajul poate transmite mesaje foarte importante despre cultura organizationala: Ott (1989)
observa ca un trib indian (Navajos) nu are in limbajul propriu cuvinte corespondente pentru:
sef, supervizor, subordonat sau ierarhie, ceea ce exprima o filosofie mult mai putin ierarhizata
si stricta decat cea a civilizatiilor europene.

- Mituri. Acestea reprezinta relatari despre intdmplari trecute care au un mesaj puternic pentru
ceea ce Inseamna valori, credinte sau comportamente acceptate In organizatie. Ele pot sa
contind parti adevarate sau sa fie pura fantezie. Miturile au rolul de a servi ca legatura intre
trecut, prezent si viitor (Strauss, 1963, p.208). Daca sunt sau nu adevarate este mai putin
important — ceea ce e important se referd la mesajul transmis. Multe din mituri nu au nici o
legatura cu realitatea si prezinta pericole legate de crearea unor clisee periculoase de gandire:
“seful are Intotdeauna dreptate”, “exista intotdeauna o solutie ideald de rezolvare a oricarei
situatii”, “mai bine sa pedepsim 10 nevinovati decat sa scape un vinovat”, etc.

- Eroii reprezinta indivizi care furnizeaza un exemplu personal important si care prin actele lor
au accentuat valorile organizatiei.

- Dezvoltarea unor norme care arata cum trebuie sa se comporte membrii organizatiei daca
doresc sa aiba succes (spre exemplu: ajuta-ti colegii mai tineri; nu “trada” niciodata colegii,
etc.).

- Declaratii de principii — care se referd la exprimarea culturii organizationale n scris, fie ca e
vorba de coduri etice sau de principii de functionare (“cele 10 reguli de baza ale organizatiei”,
“cele trei principii ale organizatiei”, etc.). Ele au meritul de a exprima intr-o forma directa si

vizibild valorile si credintele organizatiei.

Organizatia poate pune la punct o serie de modalitati si tehnici de mentinere a valorilor,

credintelor si comportamentelor ce stau la baza culturii organizatiei:
- politicile de selectie a personalului. Organizatia va ncerca sa selecteze noi membri care sunt
dispusi sa accepte si sa promoveze valorile sale dominante. Acest lucru se poate face prin

selectarea unor persoane ce provin din medii apropiate (sociale, educationale) si care, ca atare,
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impartasesc perspective comune. Existd aici si ceea ce se numeste “socializarea anticipata”
care presupune ca organizatia vizeaza pentru selectie acele persoane care impartagesc valorile
sale chiar inainte de a deveni membri (Merton, 1957, p.265).

socializarea membrilor. Odata intrati in organizatie membrii sunt supusi unui proces puternic
de socializare. Socializarea poate fi definita (van Maanen, 1976) ca fiind procesul prin care
membrii invata valorile culturale, normele, credintele, comportamentele necesare pentru a
deveni membri ai organizatiei. Prin intermediul unor instrumente complexe (proceduri,
recompense / sanctiuni, simboluri, materiale scrise, formare continud, etc.) noii membri
interiorizeaza valorile si credintele organizatiei. Procesul de socializare este evident in cazul
unor organizatii — fie ele ale statului (precum armata — camaraderia, spiritul de sacrificiu, etc.)
sau criminale (mafia — legea tacerii, ierarhie, etc.). Socializarea este mult mai simpla atunci
cand membrii organizatiei provin din acelasi mediu, au acelasi tip de educatie, etc. Spre
exemplu serviciile secrete engleze au avut o traditie de selectare a membrilor din cadrul unor
universitati precum Cambridge sau Oxford; e vorba de asa numitii “Oxbridge”).

actiunea managerilor, care au o influentd semnificativa in definirea regulilor, sistemelor de
motivare, procedurilor, etc. Managementul poate sa transmita semnale diverse de “ajustare”
a comportamentului membrilor. Kaufman (1960) a oferit un exemplu interesant: in cazul in
care un membru al organizatiei lua o decizie conforma cu opinia nivelului managerial totul
era in reguld; n cazul in care decizia era consideratd incorectd de management, functionarul
in cauza trebuia sa scrie rapoarte si sd completeze formulare pana ,,intelegea” mesajul
transmis si 151 modifica atitudinea;

inlaturarea membrilor care nu accepta valorile exprimate de cultura organizationala. Procesul
in sine poate fi mai mult sau mai putin elegant dar are un mesaj clar: “iata ce se intdmpla cu

cel care nu respecta regulile”.

Cultura organizationald ca instrument managerial

In orice discutie referitoare la managementul public intrebarea ce apare natural fatd de orice

subiect este: cum poate sd sustind actiunea managerului? Este cultura organizationald un posibil

instrument de actiune la indeména managerului public sau este doar un domeniu al cercetarii stiintifice

dezinteresate? In literatura de specialitate existd pareri diferite: pe de o parte sunt autorii (Deal si

Kennedy,1982; Peter si Waterman, 1982; Hofstede, 1990) care considera ca, Tn mod evident, cultura

organizationald nu trebuie studiata ca scop ci ca mijloc de sustinere a actiunii manageriale.
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Managerul joaca rolul principal in definirea, mentinerea si modificarea culturii organizatiei si
foloseste valorile, normele, comportamentele pentru a structura o situatie anume. Avem aici o viziune
utilitarista, care considera ca exista o cultura ideald pe care managerul incearca sa o construiasca. Pentru
autori precum Kilmann (1985, p.4) cultura organizationald buna este cea care are un impact pozitiv
asupra organizatiei prin stimularea comportamentelor membrilor in directia corecta / dorita.

Pe de alta parte, alti autori (Alvesson, 2002, p.44) considera cd tratarea exclusiva a culturii
organizationale ca instrument managerial duce la “trivializarea” acesteia, reducand-o la aspecte simpliste,
legate Tn mod evident doar de eficacitatea si eficienta organizatiei.

Putem lega in mod direct cultura organizationald de performantele organizatiei? Este greu sa
definim probe empirice clare care fac acest lucru; adica este dificil sa definim o relatie de cauzalitate
simpla si repetabila: daca se construieste o cultura de tip X rezultatele organizatiei vor fi de tip Y.

Totusi, putem afirma ca exista o relatie intre cei doi termeni: modul in care este construita cultura
organizationald are un impact direct asupra functiondrii organizatiei (la niveluri diferite: planificare
strategica, motivare, implicarea personalului, atasamentul fatd de institutie, comportamente, satisfactia
resursei umane, etc.). Acest impact nu trebuie sd fie iIn mod obligatoriu pozitiv: uneori cultura
organizationala are efecte negative.

Astfel membrii organizatiei pot sd se opuna schimbarii si sd incerce sa pastreze vechile valori si
atitudini, chiar daca acestea sunt depasite. Traditiile si istoria organizatiei pot conduce inspre dezvoltarea
unor rigiditati si inertii greu de inlaturat. Uneori institutiile administratiei publice dezvoltd o cultura
organizationala care este preocupata mai mult de apararea si promovarea propriilor interese decat de
servirea cetiteanului sau comunitatii. In alte situatii avansarea in organizatie se face nu in functie de
performanta ci in functie de gradul de respectare a valorilor culturii organizationale, fapt ce poate afecta
grav productivitatea.

Managerul este obligat sd ia in considerare cultura organizationald in demersurile sale §i sa
incerce uneori sa o modifice in interesul unei functiondri mai bune a organizatiei. Cum se poate Incerca
schimbarea sau modificarea unei culturi organizationale? Inca de la inceput trebuie s precizam ci acest
demers este foarte dificil. Managerul poate sa schimbe relativ usor structurile formale: organigrame,
reglementdri interne, pozitii, etc. In cazul culturii organizationale schimbarea este mai dificila (North,
1985) datoritd complexitatii si ambiguitatii acesteia, problemelor de comunicare, lipsei intelegerii
valorilor si credintelor de baza, intelegerii diferite a acelorasi simboluri, etc. Tncercarea de modificare a
culturii organizationale poate sd vizeze obiective mai mult sau mai putin ambitioase:

- schimbarea totald a culturii organizationale (extrem de dificild);

- stimularea partilor “pozitive” ale culturii organizationale (actiunea cel mai des intalnitd).
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- stimularea si perpetuarea culturilor de succes (cazul fericit).
Existd cateva sugestii In ceea ce priveste actiunea manageriald de schimbare a culturii

organizationale prin: (Rainey, 1997; Sathe, 1983,p.4-13; Schein, 1985; Sims, 2002):

- definirea clara a ceea ce este important in organizatie: ce se va monitoriza, ignora, masura sau
controla;

- reactia fata de evenimentele critice / importante de o maniera care transmite mesaje culturale clare;,
crizele oferd managerilor posibilitatea de demonstrare a sigurantei, stabilitatii, atasamentului fata de
anumite valori si postulate. Spre exemplu un manager care in situatii de crizd se aratd loial fata de
angajati va da un semnal important in ceea ce priveste implicarea organizatiei in apararea / sustinerea
membrilor si poate avea efecte pozitive in ceea ce priveste atasamentul acestora.

- practicarea deliberata a rolului de “educator” in cadrul organizatiei; managerul trebuie sa
delimiteze, exprime si incurajeze valori si comportamente dezirabile pentru functionari. Modelele de
comportament furnizate de manager au un rol foarte important in constructia culturii organizationale;

- stabilirea unor criterii clare si efective pentru acordarea de recompense si avansari, pentru selectie
si promovare a resursei umane, pentru sanctiuni si concedieri. Criteriile stabilite trebuie sa fie aceleasi
pentru toata lumea si trebuie sa fie tratate cu seriozitate;

- managerii trebuie sa evidentieze pentru angajati care sunt avantajele pe care le obtin prin promovarea
noului tip de comportament solicitat de organizatie;

- coordonarea designului organizational cu mesajele culturale. Orice incercare de redefinire a
valorilor si comportamentelor trebuie sustinutd prin modificari la nivelul organigramei si structurii
formale a organizatiei;

- Structurarea spatiului fizic (inclusiv cladiri) pentru a transmite caracteristicile culturii
organizationale; organizarea spatiului poate comunica mesaje importante referitoare la
caracteristicile organizatiei publice in cauza (de la rigiditate si desconsiderare pana la deschidere si
disponibilitate). Spre exemplu ar fi hilar sd sustinem crearea unei culturi organizationale bazate pe
deschidere fatd de comunitate in timp ce relatia cu publicul se face in aceleasi birouri vechi,
aglomerate, fara lumina, etc.;

- promovarea §i folosirea mijloacelor de comunicare (povestiri, mituri, limbaj, imbracdminte,
ritualuri, simboluri, etc.) pentru promovarea noilor valori si comportamente;

- dezvoltarea unor coduri formale care sa transmita ,,ideologia” organizatiei;

- abordarea schimbarii culturii organizationale ca un factor major al reformei organizationale; este

periculos sd desconsideram rolul culturii organizationale in organizatie.
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Una din dilemele cele mai mari 1n domeniul schimbarii culturii organizationale se leagad de sensul
actiunii manageriale: modificarea valorilor si atitudinilor va duce la schimbarea comportamentelor sau
invers? Sathe (1983) a dezvoltat o teorie interesantd care sustine cd, de fapt, schimbarea
comportamentelor cotidiene ale membrilor organizatiei va fi urmata de modificari la nivelul valorilor si
credintelor. Acest lucru este important din perspectiva managerului public pentru ca este mai usor sa
incerci o actiune de modificare a unor comportamente decat sa vizezi schimbarea directa a valorilor

(mult mai greu de identificat si tratat).

Analiza culturii organizationale

Pentru a crea, mentine sau schimba cultura organizationald managerul trebuie in primul rand sa

Datoritd complexitatii sale analiza culturii organizationale nu este usoard. De multe ori avem
tendinta de a vedea in organizatie ceea ce dorim si nu ceea ce existd cu adevarat. Analiza culturii poate
parea un efort simplu si rapid, care da (in mod fals) siguranta intelegerii valorilor si comportamentelor.
Cultura organizationald are o calitate speciald de a te ldsa sa crezi ceea ce doresti.

Ne putem intreba cat de mult este capabila o persoana din afara organizatiei sa inteleaga cu
adevarat ceea ce se Intampla 1n interiorul acesteia? In acest caz vorbim de valori, credinte,
comportamente, atitudini construite de-a lungul timpului si nestructurate formal — si atunci cat de mult
poate analistul sau managerul sa le inteleaga? Pe de alta parte membrul organizatiei poate fi atras sa vada
doar partile care 1i convin si sd se raporteze subiectiv la cultura organizationala, refuzand sa vada partile
negative sau sd accepte necesitatea schimbarii.

O alta eroare posibila este presupunerea ca avem de-a face cu o cultura unitara si ca atare la orice
nivel am face analiza ea va da aceleasi rezultate: spre exemplu pentru a intelege cultura organizatiei este
suficient sa administram céteva chestionare managerilor. De asemenea apare de multe ori pericolul
generalizarii (Louis, 1985, p.77): o caracteristicd a organizatiei A este valabila pentru intreaga zona
profesionald. Spre exemplu dacd ministerul X are deficiente majore in constructia unei culturi
organizationale bazate pe incurajarea participarii publicului, atunci intreaga administratie publica locala
din Roméania promoveaza valori opuse cetateanului si comunitatii.

Din punct de vedere metodologic trebuie sd precizam ca este imposibil sd Intelegem cultura
organizationald pe baza unei abordari pur cantitative; aplicarea catorva chestionare nu este capabila sa
surprindd Intreaga complexitate a acesteia §i ca atare cercetdtorul trebuie sa foloseascd si mijloace

calitative pentru a ajunge la rezultate notabile. Unii autori (Loius, 1985,p.91) sustin ca cel mai interesant
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moment pentru a analiza cultura organizationala se referd la situatii de criza sau schimbare, pentru ca
atunci manifestarile acesteia sunt mult mai vizibile.

Poate cel mai cunoscut model de analiza este cel oferit de Schein (1985). Acesta considera ca
putem Intelege cultura organizationald pe baza unei analize la trei niveluri diferite:

1. Primul nivel este cel al de manifestarilor vizibile ale culturii organizationale: limbajul folosit in
organizatie; aranjamente fizice, precum arhitectura cladirilor, amenajarea spatiilor interioare sau
tipul de mobilier; structurile organizationale; tipul de imbracaminte dominant; nivelul tehnologic
folosit; normele de comportament. Faptul ca aceste manifestari ale culturii organizationale sunt
vizibile nu inseamna ca sunt si usor descifrabile (,, ... sunt usor de vazut dar dificil de interpretat
fara intelegerea celorlalte niveluri”, Sathe, 1983, p.10). Cu alte cuvinte dacd observam ca o
organizatie foloseste tehnologie moderna (calculatoare, faxuri, etc.) si stimuleaza angajatii sa se
imbrace si comunice formal nu Inseamna ca am inteles cultura organizationala, ci doar ca incepem
sa colectam niste date necesare dar nu si suficiente.

2. Cel de al doilea nivel este cel al valorilor organizatiei. Acest nivel este mai dificil de vizualizat
si se referd la valorile vizate / dorite de organizatie:” ce trebuie sa fie in contrast cu ce este”
(Schein, 1985, p.15). Ca atare analiza valorilor trebuie sa vizeze compararea valorilor declarate
ale organizatiei cu cele promovate in mod real de aceasta. Cazurile nefericite sunt cele in care
cele doud categorii sunt total diferite: spre exemplu organizatia proclama ca valoare dominanta
competenta, dar in mod real avansarea se face pe criterii ce tin de obedienta fatd de sefi. De
asemenea trebuie sa atragem atentia ca valorile organizatiei pot sa fie pozitive sau negative.
Valorile sunt importante pentru cd ele definesc ce este bine si rau, acceptabil si inacceptabil n
organizatie.

3. Presupunerile de baza. Asa cum primul nivel poate fi considerat a fi varful aisberg-ului acest
ultim nivel poate fi considerat a fi baza acestuia — invizibila dar esentiald. Aceste presupuneri
sunt acceptate de membrii organizatiei fard comentarii §i sunt puternic impregnate in
subconstientul colectiv. Ele ,.tind sa fie de neconfundat si de nedezbatut” (Schein, 1981, p.64).
Presupunerile de baza se refera la probleme esentiale n viata societatii si organizatiei precum:
natura realitatii, (deciziile sunt luate pe baza traditiei sau abordarilor stiintifice) timpului sau
spatiului; caracteristicile naturii umane (omul ca fiintd pozitiva sau negativa; omul ca fiinta
posibil de schimbat sau imobild); rolul statului (dominant, suportiv, etc.); natura relatiilor umane
(cooperare sau conflict); rolul si pozitia individului in societate (individul este sau nu mai

important decat comunitatea?); natura puterii (care este rolul puterii si fundamentele ei), etc.
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Acest tip de abordare ne permite Infelegerea culturii organizationale in complexitatea ei si
sugereaza structurarea analizei la niveluri diferite, bazate pe elemente fizice sau spirituale. Ea se leagd
de existenta unor scoli de antropologie culturald cu impact la nivelul teoriilor culturii organizationale
(Kessing, 1974; Ott, 1989):

- Cea care se bazeaza pe ceea ce este direct observabil In comportamentul membrilor comunitatii:
elemente fizice, modele de comunicare, etc.
- Cea care se bazeaza pe ceea ce existd i este impartasit in mintea membrilor comunitatii: valori,

credinte, etc.

Hofstede, Neuijen, Ohavy si Sanders (1990) au propus o analiza a culturii organizationale
structurata pe urmatoarele niveluri:

Identitatea membrilor: Gradul in care fiecare individ se identifica cu organizatia ca intreg mai
degraba decat cu subgrupuri sau specializari.

Greutatea grupului: Gradul in care activitatea este organizatd mai degraba in jurul grupurilor
decét n jurul indivizilor.

Accentul pus pe resursa umana: Gradul in care managementul ia in considerare efectele deciziilor
asupra indivizilor din organizatie.

Integrarea unitatilor componente: Gradul in care sunt Incurajate activitdti coordonate,
interdependente ale unitatilor componente.

Control: Gradul in care regulile si supervizarea sunt folosite pentru controlul angajatilor.

Toleranta la risc: Incurajarea asumarii riscurilor si inovatiei.

Criterii de recompensare: Gradul in care recompensele sunt bazate pe performanta sau,
dimpotriva, pe favoritism, vechime / experienta, etc.

Toleranta la conflict: Gradul de acceptare al conflictelor deschise.

Orientare in termeni de finalitati: Gradul in care managementul se concentreaza mai degraba pe
rezultate decat pe procese.

Deschiderea fata de exterior: Gradul de monitorizare al evolutiilor exterioare.

Robbins (1986, p.431) a prezentat o serie de indici de analiza a culturii organizationale, pe care

ii vom exemplifica, pentru o mai buna intelegere, prin aplicarea lor la o administratie ,,traditionala” si o
administratie moderna:

1. Autonomia individuala — gradul de responsabilitate, independenta si oportunitati in ceea ce

priveste luarea initiativei de catre indivizi. In cazul administratiei traditionale autonomia
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individuala este restransa iar functionarul nu trebuie decat sa respecte si sa aplice ordinele venite
“de sus”; el nu este responsabil de aplicarea ordinelor primite, intreaga responsabilitate plasandu-
se la nivelurile ierarhice superioare. In administratia moderni este incurajati initiativa personala,
creativitatea si responsabilitatea individuala a functionarului.

Structura — nivelul regulilor si reglementarilor si gradul de control din partea superiorilor. in
administratia traditionald sistemul ierarhic se bazeazd puternic pe reglementari si structuri
formale si pe control ierarhic (axat pe identificarea vinovatilor pentru erorile comise si pedepsirea
acestora). In administratia moderna controlul este vazut ca un mijloc de ameliorare a activitatii
organizatiei iar reglementdrile formale tind sd fie dublate de valori informale ce incurajeaza
participarea, comunicarea i cooperarea interna.

Suport — gradul de asistent si intelegere din partea managerilor. In administratia traditionala
managerul este o figura paternalista, formala ce trebuie sa {ina sub control un grup de functionari
neinteresati de muncd si demotivati. in administratia modernd managerul incearci si ia in
considerare proceduri de sustinere si motivare financiara si non-financiara a angajatilor si vizeaza
constructia unui climat organizational deschis.

Identitate — gradul in care fiecare individ se identifica cu organizatia ca intreg mai degraba decat
ca parte a unui grup profesional specific. In administratia traditionala atasamentul functionarului
fata de administratie este scazut, iar identificarea sa este legata de un grup profesional mai larg.
In administratia modernd functionarul este mai atasat, mai implicat fati de organizatia de
apartenenta.

Relatia dintre performanta / recompense - gradul 1n care recompensele din organizatie (salarii,
promotii, etc.) sunt bazate pe performanti. In organizatia traditionald recompensele nu sunt
neaparat legate de performanta angajatului ci de factori precum vechimea in organizatie sau
respectarea valorilor de baza ale institutiei. In organizatia moderna relatia performanti —
recompense sta la baza sistemului de motivare a resursei umane.

Toleranta la conflict — gradul de conflict existent si capacitatea de acceptare a punctelor de vedere
diferite. Administratia tradifionala nu acceptd ideea de conflict sau negociere in interiorul ei.
Administratia moderna accepta diversitatea opiniilor si folosirea negocierii pentru luarea
deciziilor sensibile.

Toleranta la risc — gradul in care sunt incurajati angajatii sa fie inovativi si sa-Si asume riscuri.
Administratia traditionald a fost Intotdeauna alergica la ideea de asumare a riscurilor;
administratia moderna trebuie sa 1si asume anumite riscuri intr-un mediu dificil, dinamic, in care

trebuie sa se lupte pentru resurse cu alte organizatii de pe piata.
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Aceste modele diferite de analiza ne pot oferi o perspectiva obiectiva asupra dificultatii analizei
unei culturi organizationale. Ca ilustrare a complexitdtii demersului putem observa faptul ca insasi
subiectul analizei face obiectul unor discutii in teoriile privind cultura organizationala.

Astfel, Alvesson (2002) sugereaza ca analiza culturii trebuie sa fie mai aplicatd, sd se concentreze
mai mult asupra studierii proceselor de munca propriu zise (nu asupra evenimentelor limitrofe, precum
petreceri de Craciun sau pauze de cafea), pe grupuri specifice informale din organizatie (nu pe intreaga
organizatie formald sau pe departamente, birouri, etc.), si pe practici sociale care reflectd cultura

organizationald (nu pe valori abstracte).

Cultura organizationala a organizatiilor publice

Diferite organizatii isi construiesc diferite tipuri de cultura organizationald; ne putem intreba care
ar fi caracteristicile specifice culturii organizatiilor publice. Teoretic, valorile de baza ale administratiei
publice ar trebui sa fie legate de concepte precum servirea interesului public, justitie sociala, participare
publica, apropierea de comunitate, etc. Insd aceste valori nu se intilnesc intotdeauna la nivelul actiunii
administratiei; de multe ori cultura organizationald a institutiei publice pare a fi orientata mai mult inspre
protejarea intereselor birocratiei si a intereselor statului, chiar in detrimentul cetateanului $i comunitatii.
Dincolo de declaratii pline de bune intentii, organizatia publica are uneori tendinta de a nu lua serios in
considerare cetateanul in activitatea sa.

Ranson si Steward (1994) au sugerat o listd de elemente pe care orice organizatie publica trebuie
sd le promoveze in procesul de constructie a culturii organizationale:

- apropierea de client;

- atentie acordata nevoilor exprimate ale cetateanului;

- accesul publicului la institutiile administrative;

- incercarea de percepere a serviciului public din punctul de vedere al cetateanului;

- luarea in considerare a sugestiilor, plangerilor si opiniilor venite din partea cetateanului;

- acceptarea si promovarea dreptului cetdfeanului de a fi informat;

- promovarea calitdtii serviciilor;

- considerarea publicului ca element esential de testare al calitatii serviciilor.

Aceste elemente pot fi incluse intr-o ideologie organizationald bazata pe doua consideratii
principale:

1. importanta cetateanului gi comunitatii in activitatea administratiei publice. Ratiunea de a exista
a administratiei se referd la servirea interesului public iar furnizarea serviciilor publice nu se

referd numai la cantitate ci si la calitate.
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importanta resursei umane in constructia culturii organizationale a institutiei publice. Este
imposibil sd cerem functionarilor publici sa promoveze in relatia cu cetiteanul valori pe care ei
nu le intdlnesc niciodata in cadrul propriei organizatii. Cum poti sa solicifi unui functionar care
nu a fost tratat niciodatd cu respect de cdtre superiori sd trateze cu respect un cetiatean?
Functionarul public tinde de multe ori sa reproduca in exterior un tip de comportament invagat in
interiorul organizatiei. Resursa umana este unul din factorii de baza ai dezvoltarii culturii
organizationale iar actiunea managerului trebuie sd vizeze constructia unor valori, credinte,
atitudini $i comportamente potrivite pentru o administratie publicd modernd. Pentru a face acest
lucru el detine instrumente diferite: selectia personalului, comunicarea internd, pregatirea
continua, socializarea, sisteme de motivare, furnizarea unor modele de comportament, etc.

Cultura organizationald este foarte importantd pentru managerul public. Ea conditioneaza

succesul organizatiei in domenii diferite, de la managementul strategic la managementul resursei umane.

Autoritatea manageriala (Starr, 1983) se poate baza nu doar pe aspecte coercitive (puterea de a da ordine

si de a sanctiona / recompensa) ci si pe aspecte culturale (bazate pe capacitatea de a inspira si conduce).

Trebuie sd intelegem ca nici o organizatie care nu va reusi sa defineasca un set minim de valori,

credinte, atitudini si comportamente comune ale membrilor sai nu va fi capabila sa actioneze coerent si

s obtina rezultate pozitive. Succesul managerial poate fi reprezentat de capacitatea managerului

public de a stimula constructia unei culturi organizationale care sa sustina dezvoltarea armonioasa a

organizatiei.
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Unitatea V. LEADERSHIP iN ADMINISTRATIA PUBLICA

Una din problemele cel mai des abordate in ceea ce priveste succesele sau insuccesele sectorului
public si privat se refera la leadership; de multe ori explicatiile legate de esecul economic, politic sau
administrativ sunt legate de lipsa capacitatilor de leadership; pentru un politician sau un administrator
public ofensa suprema poate fi reprezentata de constatarea lipsurilor sale in acest domeniu. De asemenea
organizatiile, publice sau private, nu functioneaza automat in mod pozitiv. Mai mult, ele au o tendinta
,haturald” de a fi ineficiente, iar ceea ce face diferenta intre organizatiile functionale si cele nefunctionale
este resursa umana si, In mod implicit, capacitatea liderului de a o coordona.

In ceea ce priveste statutul liderilor in cadrul organizatiilor publice avem de-a face cu un set
consistent de mituri: actul decizional este rational, liderii controleaza toate aspectele vietii
organizationale, elaboreaza strategii coerente, se ocupa de toate problemele aparute, beneficiaza de
sisteme de informatie computerizata complexe si eficiente si de consilieri competenti, etc.

In realitate problema conducerii organizatiilor publice nu se situeazi in acest context ordonat si
previzibil; caracteristicile leadership-ului in administratia publica sunt mult mai prozaice: deciziile sunt
de multe ori reactive, bazate pe intuitie si experientd, sarcinile de amanunt aglomereaza pana la refuz
agenda si trec pe planul secund luarea deciziilor strategice iar munca managerului tinde a fi mult mai
putin legata de elemente de rationalitate, predictibilitate si control deplin. Pe de alta parte este dificil sa
limitam extinderea leadership-ului doar la anumite domenii sau niveluri - aceasta functie este larg
raspandita la nivelul oricarei societdti (in economie, politica, administratie, sport, etc.).

Pe de alta parte, miturile legate de leadership pot afecta functionarea organizatiei. lata cateva
mituri des Intdlnite Tn organizatiile publice sau private (Yukl, Lepsinger, 2004, p.4):

- Mitul liderului eroic. Acest tip de lider se identifica cu imaginea ,,tatalui puternic” si a eroului de film
care rezolva singur, relaxat si fara probleme toate crizele majore posibile si se bazeaza pe ideea ca la
baza rezolvarii tuturor problemelor importante ale organizatiei se afla actiunea unei singure persoane.
Acest mit este periculos din mai multe puncte de vedere: 1. pentru ca poate sa ducd la o lipsa de
implicare a personalului (linistit ca liderul poate rezolva orice problema aparutd) 2. pentru ca este
posibil ca noile generatii sau mediul in schimbare s nu mai accepte acest tip de lider si sa solicite
lider mai uman, deschis, participativ, etc. 3. Pentru ca odata cu disparitia liderului organizatia este
confuza si incapabild de a mai functiona. 4. Pentru ca, in cazul in care liderul se abate de la rolul sdu

si dezvoltd un comportament deviant, organizatia este incapabila sa 1l blocheze si intra 1n criza.
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Mitul liderului innascut. Aceasta conceptie se bazeaza pe ideea ca liderii se nasc, nu se formeaza si
ca pentru a fi un lider de succes trebuie sa ai anumite trasaturi ,,naturale” specifice. Cercetarile in
domeniu nu au reusit insa sa asocieze in mod categoric o trasdtura anume cu succesul in orice situatie.
Mitul liderului celebru. In acest caz intreaga perceptie a organizatiei se bazeaza in mod covarsitor pe
imaginea liderului (de multe ori valoarea la bursd a unei firme este afectata de imaginea liderului).
Problema care apare aici se refera la riscul asumat de organizatie: la un moment dat liderul in cauza
poate sa faca o greseald (umana, de altfel) iar intreaga organizatie poate fi afectata mai mult sau mai
putin grav. De asemenea, dependenta de imaginea unei persoane poate duce la centralizare si
incapacitate de a reactiona la un mediu in schimbare.
Mitul raspunsurilor simple. Acest mit se refera la ideea ca existd cateva raspunsuri simple si
aplicabile rapid tuturor problemelor, oricat de complicate ar fi ele. Carti populare de succes merg pe
ideea de a vinde ,,solutii miracol” sau pe vinderea unor povesti de succes ca ,,rezolvari universale” si
pe ideea ,,daca a mers pentru mine o sa functioneze si pentru altii”. Aceastd abordare este prezenta in
cadrul multor programe de pregatire universitara sau profesionald care se concentreaza exclusiv pe
tehnici specifice (MPO, cicluri de calitate, analize SWOT, etc.) si pierd din vedere complexitatea
factorului leadership. Nu exista raspunsuri universal aplicabile si usor de furnizat oricui si oricand.
Alte mituri populare legate de leadership sunt (Sims, 2002, p.238):
Leaderii pot fi gasiti numai in varful ierarhiilor formale / oficiale (fals: ei pot fi intalniti si la nivel
informal sau la diverse niveluri ale organizatiei formale)
Liderii controleaza totul (incercarea de a controla in mod direct totul intr-o organizatie reprezinta o
iluzie ai cdrei dimensiuni cresc direct proportional cu complexitatea / marimea acestei organizatii)
Liderii trebuie sa fie charismatici in mod obligatoriu (exista insa si cazuri de lideri care se afirma
prin alte caracteristici sau situatii Tn care profilul liderului charismatic nu este cel mai potrivit)
Este imoral sa doresti putere si acces in pozitii manageriale pentru ca puterea este direct legata de
coruptie si dorinta de a controla viata celorlalti (sa nu uitam ca puterea poate fi un mijloc pentru
atingerea unor obiective si rezultate pozitive)
Exista intotdeauna o alegere perfecta in luarea deciziilor (,,one best way”); de multe ori nu exista o
alegere perfecta si decizia liderului va deranja / nemultumi inevitabil persoane sau grupuri interesate

Multe tentative de definire a leadership-ului au fost realizate in cadrul stiintelor sociale; diferitele

abordari si puncte de vedere intalnite aici au demonstrat interesul extrem pe care acest subiect 1-a

exercitat. Prin leadership (Rainey, 1997) majoritatea oamenilor inteleg capacitatea unei persoane de a

mobiliza §i directiona capacitdtile membrilor unei organizatii pentru atingerea scopurilor definite.

Aceasta definitie generala implica in mod aproape automat dirijarea atentiei asupra unor termeni precum
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putere, influentd sau autoritate (vazutd ca exercitarea legitima a puterii); de asemenea se pot pune
intrebari legate de relatia leaderhip-management; avem de a face cu categorii subordonate,
corespondente, redundante?

Detinerea pozitiei de lider presupune ocuparea unui loc distinct in arhitectura organizationala si
ofera accesul la un tip de comportamente si abordari diferite de cele ale majoritatii membrilor (evident,
atata timp cat sunt justificate de dorinta conducatorului de a satisface interese comune); aceastd pozitie
presupune responsabilitati si oferd oportunitati si beneficii; de aici sensibilitatea crescuta a acestei arii si
presiunile permanente exercitate in cadrul ei. Modelele de leadership in care conducatorul organizatiei
se raporteaza doar la una din cele doua atribute sunt deviante: fie liderul detine numai responsabilitati si
greutatea actului conducerii nu este dublatd de beneficii corespunzitoare fie liderul detine numai
beneficiile pozitiei si nu are nici un fel de responsabilitati.

Pozitia de lider presupune o diferentiere fatd de ceilalti membri ai organizatiei In termeni de
putere si responsabilitati, adica in termeni de status. Status-ul poate fi definit (Sherif si Sherif, 19609,
p.140) ca fiind ,,pozitia unui membru in ierarhia relatiilor de putere intr-o unitate sociala (grup sau sistem)
masuratd prin relativa eficacitate a initiativei de :

a) a controla interactiunea, luareca deciziei si activitatile grupului
b) a aplica sanctiuni Tn cazuri de non participare si nesupunere
Status-ul poate avea atat functii pozitive cat si functii negative (Chemers, 1997; Sherif si Sherif,

1969 ). Functiile pozitive se refera in principal la urmatoarele aspecte:

nu toate functiile si nivelurile organizatiei presupun acelasi nivel de competente si calitati; ca atare

este vorba de plasarea in fruntea organizatiei a celor mai bine pregatiti profesionisti

- statusul vizeaza completarea responsabilitatilor cu autoritatea necesara exercitarii lor

- autoritatea si responsabilitatea presupun o recompensa adecvata, fie ea financiara sau non financiara

- diferentierea liderului face ca acesta sa poatd construi un rol de model pentru membrii organizatiei

- pozitionarea specificd a liderului face ca acesta sa poatd fi un promotor al schimbadrii §i inovatiei
organizationale; el poate sa ,,rupd” rutina si sa introduca modalitati noi de functionare. Ceea ce poate
parea indisciplind pentru un membru al organizatiei este asimilat ca ,,inspiratie” pentru lider.

Functiile negative ale status-ului se refera in principal la faptul ca odata ce diferentierea de status

presupune accesul preferential la resurse si putere atractivitatea pozitiei de lider este foarte mare; multi

vor sd o cucereasca si putini sunt gata sa renunte. Atingerea pozitiei de lider poate deveni un scop 1n sine

si nu un mijloc de a sustine activitatea organizatiei. Desi organizatia ar trebui sa fie flexibila si sa permita

accesul periodic a noi lideri, mai bine pregatiti si adaptati la schimbari, exista tentatia unor lideri de a

»ingheta” organizatia si de a bloca accesul oricui la functiile ocupate de ei.
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Pozitia de lider nu presupune numai avantaje ci si o multitudine de probleme cu care acesta se va
confrunta (Kernberg, 1998, p.60). Dintre acestea amintim: stresul, singuratatea, lipsa unei comunicari
sincere cu multi dintre subordonati sau alte persoane cu care intrd in contact, nesiguranta si tensiunea
legata de procesul de luare a deciziilor (mai ales in ceea ce priveste efectele acestora), amenintarea
pierderii functiei datorita ,atacurilor” permanente, agresivitatea multor parti implicate (in cazul
managerilor publici presa este un bun exemplu), diminuarea sferei vietii private, scaderea capacitatii de
relaxare (mulfi lideri sunt incapabili s ,,lase in urma” problemele de serviciu dupa ce ziua de munca se
incheie; chiar si in timpul socotit oficial liber ei sunt preocupati de problemele profesionale, fapt care le
poate afecta starea de sanatate sau calitatea relatiilor familiale), etc. De foarte multe ori liderul nu
primeste recunoasterea umana pe care o considera meritata pentru performantele lui; atunci cand
organizatia functioneaza bine personalul tinde sa considere naturale / normale performantele liderului;
atunci cand organizatia functioneazd prost ei considera imediat ca principalul vinovat este acesta
(Kernberg, 1998, p.67).

Pe de alta parte liderul este confruntat aproape inevitabil cu comportamente de ostilitate sau
rebeliune datorita pozitiei pe care o detine; el este vizat de un spectru larg de sentimente plasate ntre
dragoste si urd, intre simpatie si antipatie profunda. Ostilitatea / ura fata de lider poate aparea din motive
diferite: datorita unei structuri organizationale autoritare, a unor frustrari ale membrilor organizatiei
legate de incapacitatea liderului de a se ridica la nivelul asteptarilor lor, propriilor slabiciuni ale acestuia
sau datorita problemelor individuale ale diferifilor membri ai organizatiei. Motivele care pot sta la baza
unei atitudini ostile fatd de lideri sunt multiple si usor de gasit: nu exista lider care sa nu faca greseli asa
cum nu existd multe decizii care sa nu nemultumeasca indivizi sau grupuri in organizatie. Una dintre
atributiile liderului se refera la distributia resurselor; odata ce acestea sunt prin definitie limitate, orice
decizie 1n acest domeniu va multumi unele grupuri si va nemultumi pe altele. Chiar si deciziile raionale
pot crea nemulfumiri; ca atare, o anumita stare de ostilitate fata de lider este naturala 1n orice organizatie,
atat timp cit acesta stie sa o inteleaga, tolereze si sa o mentind in limite rezonabile, pentru a evita
problemele organizationale majore (Kernberg, 1998, p.67). Ca atare leadership-ul nu reprezinta doar
stralucire si placere - el poate fi mult mai solicitant decat ar putea parea la o prima vedere.

In orice institutii ale sistemului administrativ vom intalni o varietate de lideri formali care se
bucura de autoritate in virtutea traditiei birocratice definite de Weber; teoretic ei isi ocupa pozitiile
datoritd competentelor demonstrate, promoveaza un proces de decizie rational si respectd cadrul legal de

actiune.
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Dincolo de aceste pozitii formale (care nu se incadreaza insa atat de clar in regulile teoretice)
existd o multitudine de lideri informali care exercita o influenta variabila dar inevitabila; multe institutii
administrative au constatat din experienta proprie ca, paradoxal, un efort de control total al activitatilor
organizatiei prin intermediul retelelor formale si neglijarea aspectelor ce se plasau in afara acestora
conduce in mod automat la dezvoltarea unor retele informale puternice (nu putem exclude de aici
posibilitatea contopirii celor doud nivele prin aparitia unor lideri formali dotati cu carisma sau abilitati
de comunicare informala deosebite).

Constientizarea acestor realitati si folosirea relatiilor informale de catre nivelul managerial poate
evita plasarea in situatia cea mai nefericitd reprezentata de existenta a doua retele (formala si informala)
ce urmdresc obiective diferite si care poate afecta Tn mod determinant activitatea organizatiei. Existenta
insdsi a pozitiei de lider se bazeaza pe o interactiune in interiorul grupului; accesul la aceasta pozitie se
bazeaza pe increderea comunitatii ca individul in cauza este capabil, mai mult decat altii, sa realizeze
interesele acesteia; pe de altd parte liderul reprezintd o persoand capabild sa identifice existenta unor
nevoi nesatisfacute in interiorul grupului si sa se erijeze in pozitia de aparator al acestora, pozitie ce poate
fi pastrata atata timp cat efortul sdu este incununat cu succes.

O problema interesanta este legata de relatia intre organizatia birocratica si liderii autoritari; este
acest tip de organizatie mai predispusa la stimularea aparitiei unor modele de leadership autoritar? Putem
considera ca exista (Jaques, 1976,p.6) doua tipuri de organizatii birocratice:

1. cele in care autoritatea i responsabilitatea sunt bine combinate intr-un sistem administrativ
functional, care ,,permite oamenilor sa relationeze unul cu altul cu incredere si sa elimine suspiciunea si
neincrederea”.

2. cele in care exista un tip de paranoia organizationald profunda si care fac ca existenta unor
relatii normale, de incredere, intre indivizi sa fie imposibila. Ele forteaza interactiunile sociale ,,in forme
de comportament care stimuleaza suspiciunea, invidia, rivalitatea, anxietatea si pun piedici relatiilor
sociale indiferent de cata bunavointa individuala exista”.

Modelul birocratic are rolul teoretic de a aduce ratiune si ordine si se bazeaza pe reguli si
proceduri clare si aplicabile tuturor membrilor sau clientilor organizatiei publice. Existenta unui lider cu
puternice tendinte autoritare poate duce insd la stimularea aspectelor negative ale birocratiei, bazate pe
rigiditate si inflexibilitate organizationald, si dublate de inlaturarea oricaror manifestari umane,
creativitatii sau intelegerii. Acest tip de relatie lider - birocratie a fost vizibil in tarile comuniste (inclusiv
in Romania), in care organizatiile publice au devenit o sursa de comportamente birocratice deviante,
sistematice si stimulate de sistemul politic existent. Acest tip de abordare poate fi ameliorat prin diferite

mecanisme democratice sau prin umanizarea tipului de leadership (desi aceasta umanizare, bazata pe
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accentuarea relatiilor informale la extrem poate duce la coruptie si dereglarea mecanismelor formale).
Este intersant de urmarit relatia continua si puternica intre structurile formale si cele informale in cadrul
organizatiilor publice; functionarea necorespunzatoare a structurilor formale duce la o0 dezvoltare direct
proportionala a celor informale. Odata ce cetateanul trebuie sa isi rezolve problema pe care o are cu
administratia publica (de la constructia unui garaj la obtinerea unui pasaport) iar procedurile formale si
institutiile nu raspund la aceasta nevoie el va apela la retelele informale, singurele capabile sa 1l ajute.
De aici interesul (la o prima vedere inexplicabil) unor oficiali publici de a vedea propriile institutii prinse
intr-un blocaj functional.

Exista, ca atare, o diferenta majora intre structurile administrative autoritare (investite cu mult
mai multa putere decat ar avea nevoie pentru Tndeplinirea obiectivelor) si structurile administrative
functionale, in cazul carora relatia putere - autoritate este plasata la un nivel normal si nu excesiv
(Kernberg, 1988, p.76). Liderii (French, Raven, 1960) sunt legati de notiunea de putere (vazuta ca fiind
capacitatea de a convinge pe cineva sa faca un lucru anume, pe care il doreste). Aceasta putere se poate
baza atat pe pozitie cit si pe capacitati personale. In primul caz vorbim de:

- Puterea legitimd, bazata pe alocarea puterii formale de catre organizatie, intr-un mod clar ce
furnizeaza legitimitate liderului

- Puterea de recompensare, existenta atunci cand liderul poate sa acorde recompense pentru realizarea
unor sarcini

- Puterea de coercitie, structurata pe capacitatea liderului de a pedepsi pe cei care nu si-au indeplinit
sarcinile definite de el

Puterea legata de capacitati personale se referd in principal la:

- Puterea bazata pe expertiza liderului care poate rezolva diversele probleme aparute datorita
cunostintelor si capacitatilor personale

- Puterea bazata pe charisma, dependenta de capacitatea liderului de a-i face pe ceilalti sa il urmeze
si sd creada 1n el, datoritd unui set de caracteristici personale

- Puterea bazata pe comunicare, legata de capacitatea liderului de a comunica (in scris sau oral, in
public sau in spatiu privat)

Modelul de organizare birocratic a scos de multe ori la iveala personalitati autoritare in institugiile
publice, personalititi stimulate de structura ierarhicd si formalismul promovate de acest model.
Personalitatea autoritara (Adorno, 1950) tinde sa fie exagerat de conventionald, sa manifeste o aderenta
rigida la valorile clasei de mijloc si sa fie foarte sensibila la presiuni sociale externe. Liderul cu asemenea

personalitate este fascinat de autoritatea conventionala si tinde sa fie dur cu cei ce se opun acesteia.
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Gandirea sa este stereotipa, rigida, simplista iar el doreste sa exercite puterea din pura placere si admira

puterea altora. Este cinic si distructiv, rationalizand agresiunea lui fata de altii.

Trebuie facuta aici o distinctie intre comportamentul autoritar in exercitarea leadershipului

organizational si comportamentul autoritar In personalitate (Sanford, 1956); desi aceste planuri se

suprapun uneori, exista si multe situatii in care tipul de leadership nu reproduce in mod absolut trasaturile

de personalitate ale persoanei in cauza.

Personalitatea autoritara reprezinta doar o mica parte din problemele serioase cu care se poate

confrunta leadership-ul organizational la nivel comportamental. Exista diferite situatii deviante ce pot fi

intalnite in managementul organizational la nivelul liderilor (Kernberg, 1998, p.76):

Personalitati schizoide, bazate pe distantare fatd de personal, inchise si necomunicative.
Personalitati obsesive. Acestea au atat parti pozitive : concentrare pe ordine, claritate, precizie,
control (elemente ce pot aduce claritate in procesul de luare a deciziilor si pot defini autoritatea in
mod coerent) cat si parti negative. Partile negative se refera la nevoia excesiva de ordine si precizie,
la nevoia de a controla totul, precum si la dezvoltarea unor comportamente deviante precum
exercitarea controlului total asupra subordonatilor. Nevoia exacerbatd de ordine si control va
accentua aspectele formale ale organizatiei si va duce la aparitia unor probleme in exprimarea de
catre angajati a initiativei personale §i creativitatii. Aceste caracteristici negative devin si mai
accentuate Tn conditii de criza, sau in cazul in care liderul isi simte amenintata pozitia. Efectele acestui
tip de comportament managerial sunt grave: persoanele creative parasesc organizatia iar liderul se va
inconjura doar de persoane slabe, mediocre, gata oricand sa isi sacrifice propriile opinii si convingeri
pentru a-si pastra pozitiile.

Personalititi paranoice. In organizatiile mari pozitia liderului este in pericol aproape intotdeauna.
Chiar daca el nu are trasaturi paranoice el poate oricand sd dezvolte suspiciuni sau dorinta de control
asupra personalului datorita unor posibile amenintari (reale sau imaginare) din partea unui alt lider
formal sau informal din organizatie. Cand liderul are §i anumite caracteristici paranoice ,,naturale”
atunci situatia poate deveni foarte grava; chiar si cele mai neinsemnate comentarii pot deveni pentru
acesta un semn al unor conspiratii majore si periculoase ce trebuie indbusite imediat. Nevoia de a
distruge ,,opozitia” si de a controla personalul devine principala preocupare a liderului iar personalul
va dezvolta un tip de comportament precaut, nu se va exprima sincer din teama de a nu fi inteles
gresit, fapt care duce din nou la suspiciunea liderului si formarea unui cerc vicios.

Personalitati narcisiste. Pentru Kernberg acest tip de personalitate este cel mai periculos pentru
organizatie. Vorbim aici de indivizi a caror relatii interpersonale sunt caracterizate de o excesiva

concentrare pe sine, care balanseaza intre supraevaluare si sentimente de inferioritate, care sunt

117



excesiv de dependenti de admiratia externa si care exploateaza la maximum relatiile cu alte persoane.
Inabilitatea de a se autoevalua si de a-i evalua pe altii in mod corect semnificd probleme mari in
activitatea de leadership. Esecul le poate dezvolta caracteristici paranoice. Faptul ca sunt condusi de
0 intensa nevoie de putere si prestigiu face ca ei sa fie intalniti deseori in functii de conducere. Desi
de multe ori sunt persoane inteligente, muncitoare si creative, caractersticile narcisiste 1i fac sa isi
distruga potentialul. Ei vad in accesul la functii un mod de a-si satisface nevoia de a fi admirati in
interiorul si n exteriorul organizatiei si mai putin o obligatie de a face organizatia sa functioneze.
Spre deosebire de liderul obsesiv sau de cel paranoic liderul narcisist cere nu doar supunerea
personalului ci si o continua demonstrare a dragostei si admiratiei pentru el (si de aici lingugirea
permanenta din partea subordonatilor). Existd o diferenta intre narcisismul normal (care aduce o
satisfactie necesara si motivanta liderului) si cel patologic. Nivelul ,,normal” este legat de valori, de
functionarea optima a organizatiei si relationeaza cu nevoia de recunoastere. Liderul narcisist insa
vrea sa fie admirat pentru atractivitate personala, sarm, inteligenta brilianta si nu pentru calitati umane
mature, integritate morala sau leadership creativ. El nu poate tolera si accepta succesul altora pentru
ca 1l vede ca minimizindu-I pe al lui. Ca atare el va incerca sa-i inlature pe toti membrii creativi ai
organizatiei. Acest lider poate fi foarte folositor pentru membrii tineri, in formare, ai organizatiei, pe
care ii sprijind datorita sentimentului ca reprezintd o forma a propriei grandori; odata ce acestia isi
exprima insa dorinta de a fi independenti, comportamentul liderului va deveni foarte ostil. Este
interesant ca liderul narcisist poate sa ii desconsidere pe adulatori dar nu poate trai fara ei; totodata
el este gata sa Inlature orice urma de respect pentru calitdfile profesionale ale unor membri ai
organizatiei care 1 se opun sau il critica. Existd insd si anumite cazuri in care lideri carismatici sunt
acuzati pe nedrept de narcisism de catre alti membri invidiosi ai organizatiei.

Toate definitiile referitoare la leadership au in comun cel putin doud elemente (Gortner, Mahler,

Nicholson, 1998):

a) ideea ca acest termen se refera la un fenomen de grup (presupune implicarea a doi sau mai multi
oameni);

b) ideea exercitarii unui proces de influentare intentionata a membrilor organizatiei din partea liderului
(,,Leadership-ul este arta de ai face pe altii sa doreasca sa faca ceva ce liderul este convins ca trebuie
facut”- Kouzes, Posner, 1987,p.1)

Aceastd constatare preliminard presupune din start acordarea unei atentii deosebite
caracteristicilor resursei umane si contextului organizatiilor publice; asa cum s-a mai discutat anterior

organizatiile publice sunt profund influentate de mediul lor, cea mai vizibild si puternicd forma de
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influenta fiind cea politica. Liderii administrativi nu pot sd ignore aceasta realitate ce semnifica
modificari semnificative de valori si obiective, prioritati si strategii in functie de ciclurile electorale.

Influenta exercitata de liderii administrativi nu se refera doar la aspectele interne ale organizatiilor
ci si la dezvoltdrile exterioare acestora. Perceperea administratiei publice ca un simplu aparat ce aplica
in mod mecanic reglementari si politici definite la nivel politic si rdspunde automat cererii sociale este
mult prea simplistd; administratia actioneaza ca un actor distinct (aldturi de cei sociali si politici) n
alcdtuirea agendei administrative si exercitd un efect socializator deloc neglijabil.

Evolutiile spatiului politic si social pot influenta major sistemele administrative; valorile si
interesele grupurilor politice si de interes se pot modifica rapid; lupta intre aceste grupuri poate oferi
liderului administrativ oportunitati pe care nu le poate neglija. De aici importanta intelegerii realitdtilor
si a adaptarii stilului de leadership la situatia data in ideea protejarii intereselor propriei organizatii. Chiar
daca pentru multi birocrati separarea completa de realitatile si evolutiile politice sau sociale pare a fi un
motiv de mandrie si de promovare a unei imagini de promotori de traditii si valori obiective,
inflexibilitatea si rigiditatea in acest domeniu nu reprezinta nici pe departe o caracteristica dorita pentru
un lider eficient. Putem identifica cel putin trei domenii in care preocuparea liderului administrativ pentru
exercitarea de influenta in exterior este justificata:

- resursele care stau la dispozitia organizatiilor publice sunt limitate si fac subiectul, de multe ori,
competitiei cu alte organizatii publice sau private, interne sau internationale;

- modificarea perceptiilor politice odatd cu schimbarea puterii poate contine ca $i componenta
importantd un curent antibirocratic la care administratia trebuie sd raspunda si care se poate
materializa foarte clar prin masuri dure de reducere a aparatului administrativ si a resurselor
financiare;

- mobilizarea sprijinului extern pentru realizarea diferitelor initiative administrative poate fi
esential; putem apela aici la o multitudine de exemple de initiative guvernamentale care, chiar
rationale fiind, s-au lovit de lipsa sustinerii publice sau de o acerba rezistentd din partea opiniei
publice. Modelele de initiativa in ceea ce priveste demararea de activitati bazate pe bani publici
nu mai reprezintd de mult un monopol administrativ intern iar tratarea acestei realitafi cu

superficialitate poate conduce la surprize neplacute pentru decidentii administrativi.
Leadership-ul poate ca atare fi vazut ca ,,un proces de influen{d sociala prin care o persoana este

capabild sd implice ajutorul altora in atingerea unui obiectiv”’ (Chemers, 1997, p.5). Exercitarea influentei

se referd in principal la obtinerea cooperarii membrilor organizatiei (fie pe baza considerarii pozitive a
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obiectivelor fie pe baza atractiei exercitate de lider personal). Yukl (1994) a identificat diferite tipuri de

influenta la nivelul leaderhip-ului organizational:

Persuasiunea rationala: Agentul foloseste argumente logice si evidenta factuald pentru a
convinge o persoana ca o propunere sau o solicitare este viabild si capabild sa realizeze obiectivele
desemnate;

Inspiratia: Agentul face o solicitare sau propunere care trezeste entuziasmul unei persoane prin
apelul la valorile, idealurile si aspiratiile sau prin cresterea increderii in sine ale acesteia;
Consultarea: Agentul stimuleaza participarea unei persoane in planificarea unei strategii,
activitati sau schimbari pentru care suportul si asistenta acesteia sunt necesare; sau agentul este
gata sd modifice o propunere pentru a {ine cont de preocuparile sau sugestiile unei persoane;
Apropierea: Agentul uzeaza de rugaminti, flatare, comportament prietenesc, etc. pentru a construi
o stare de spirit favorabila a unei persoane inainte de a-i solicita acesteia ceva;

Atribute personale: Agentul apeleaza la sentimentele de loialitate sau prietenie a unei persoane
nainte de a-i solicita acesteia ceva;

Schimb: Agentul ofera un schimb de favoruri, indica realizarea unei reciprocitati ulterioare sau
promite o Tmpartire a beneficiilor daca persoana vizata realizeaza ceea ce 1 se cere;

Tactici de coalitie: Agentul cauta ajutorul altora pentru a convinge o persoana sa faca ceva; sau
agentul foloseste suportul altora ca un motiv pentru ca persoana vizata sa se declare, de asemenea,
de acord,;

Tactici de legitimare: Agentul cautd sa stabileasca legitimitatea unei solicitari prin clamarea
autoritatii sau dreptului de a o face, sau prin verificarea consistentei acesteia cu politicile, regulile,
practicile si traditiile organizationale;

Presiunea: Agentul foloseste solicitari, amenintari, verificari frecvente sau repetari persistente

pentru a influenta persoana vizata sa faca ceea ce se doreste.

Aceasta descriere ne face sa intelegem nu doar multitudinea formelor de influenta care stau la

dispozitia liderului ci si complexitatea rolului acestuia. Exercitarea influentei la nivelul organizatiei nu

reprezintd o simpld aplicare a functiilor formale; dincolo de acestea trebuie realizatd o adevarata

combinatie de elemente capabile sa ofere cele mai bune rezultate, in functie de caracteristicile indivizilor,

grupului sau ale mediului extern.

Simpla aplicare a factorilor de coercitie nu demonstreaza abilitati manageriale; cel mult poate

proba o abordare autoritard sau incapacitatea de utilizare a celorlalte forme de influenta.
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Desi puterea in organizatii tinde a fi in mod automat legatd de responsabilitatile formale si de
coercitie sursele ei pot fi diferite (Chevallier, 1986; French si Raven, 1959). In afara coercitiei (legata de
perceptia conform careia o persoand are abilitatea de a provoca disconfort psihic sau fizic asupra unei
alte persoane care nu s-a dovedit obedienta sau loiald) mai exista elemente semnificative precum:
executia (bazata pe libertatea de aplicare la nivel operational a unor decizii generale); expertiza (bazata
pe detinerea unor cunostinte sau abilitati recunoscute); informatia (bazata pe impactul acesteia asupra
procesului de luare a deciziei si pe imposibilitatea nivelelor manageriale superioare de a colecta si analiza
toatd informatia necesard); legitimitatea (bazata pe ideea cd o anumitd persoana are dreptul legal de a
prescrie un tip de comportament pentru o alta persoana intr-o situatie anume); recompensa (bazata pe
ideea cd o persoand are abilitatea de a furniza unei alte persoane compensatii legate de obedienta si
loialitatea dovedita).

Asa cum se poate observa, liderul organizatiei publice detine o varietate de mijloace de
influentare a subordonatilor in directia atingerii obiectivelor institutiei; gasirea combinatiei necesare
reprezintd Insad un element ce tine de calitatile individuale si personalitatea conducatorului; modul in care
el va fi capabil sa gaseasca cele mai bune solutii in functie de evolutiile mediului si de caracteristicile
organizatiei defineste de fapt diferenta, linia de demarcatie intre succes si insucces. Toate aceste elemente
la dimensiuni superioare. De asemenea, trebuie luat in considerare faptul ca exercitarea leaderhip-ului
nu este liniara ci dependenta de conditiile de mediu: intr-un mediu stabil liderul are un tip de activitati
predominante: desemnarea de responsabilitafi, stabilirea obiectivelor, incurajarea personalului pentru
atingerea lor, etc.; intr-un mediu instabil activitatile predominante se refera la rezolvarea problemelor

De-a lungul timpului s-a incercat intelegerea leadership-ului prin definirea acelor trasaturi ce
definesc un lider performant; aceste caracteristici s-au plasat la nivele diferite: trasaturi fizice,
intelectuale (cum ar fi indicele de inteligentd) sau de personalitate (precum perseverenta). Chiar daca in
cazul unora se pot realiza relationari cu eficienta manageriala, este practic imposibil sd identificam setul
“tip” de caracteristici ce construiesc liderul ideal.

Totodata, efortul de identificare nu s-a limitat doar la caracteristicile generale ci a vizat si evaluari
situationale precum si stabilirea relatiilor intre acestea; chiar dacad in literatura manageriala teoriile
referitoare la “lideri nascuti” nu se mai bucura de un succes deosebit exista unele trasaturi ce pot furniza
sanse crescute de succes la nivelul leadership-ului. Ele pot fi sintetizate dupa cum urmeaza (Bass, 1981):

1. Capacitate: inteligenta, agilitate, capacitati verbale, originalitate, judecata;

2. Acumulari: nivel de pregatire, cunostinte, abilitati, progrese fizice;
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Responsabilitate: initiativa, agresivitate, perseverenta, incredere in sine, dorinta de a excela;
Participare: activitatea, sociabilitate, cooperare, adaptabilitate, umor;

Status: pozitie socio-economica, popularitate;

S e

Situatie: nivel mental, abilitati, necesitati si interese ale subordonatilor, obiective de atins, etc.

Incercirile de identificare ale caracteristicilor specifice unui lider de succes au fost dublate de
cautarea valorilor si motivatiilor specifice ce il definesc (de ce doresc oamenii sa devina lideri?); intre
numeroasele valori identificate a fi relevante putem aminti (Gordon, 1976; Gortner, Mahler, Nicholson,
1998):

- conformitate: respectarea reglementarilor; realizarea a ceea ce este acceptat, corespunzitor,
corect din punct de vedere social,

- suport: primirea de incurajari din partea altor persoane, tratarea cu consideratie si intelegere;

- recunoastere. atragerea atentiei in sens pozitiv; a fi admirat si considerat important;

- independenta: libertatea de a lua propriile decizii sau de a face lucrurile asa cum se crede de
cuviintd; libertatea de actiune;

- benevolenta: generozitate; ajutor pentru cei mai putin norocost;

- leadership: detinerea de autoritate asupra oamenilor; plasarea intr-o pozitie de influenta si putere.

Alaturi de valori un loc extrem de important il joaca elementele ce {in de motivarea manageriala;
care sunt motivele care ii fac pe anumiti oameni sa devina lideri de succes 1n organizatiile publice?

Unul dintre aceste motive se refera la nevoia de putere, factor intalnit deseori in toate domeniile
de aplicare a leadership-ului; din perspectiva noastra, analiza acestui factor se referd la latura sa
motivationald pozitiva in cazul careia aceasta dorinta este dublata / moderata de preocupari legate de
imbunatatirea conditiei comunititii si persoanelor aflate in subordine; aceste preocupdari nu vor modifica
doar intelegerea finalitatilor ci si caracteristicile interne si tipul de leadership promovat (mai deschis, mai
apropiat).

In lipsa acestor elemente de moderare setea de putere poate deveni foarte usor un stimulent a unui
tip de leadership ce nu ia in considerare deloc dorintele si interesele organizatiei / comunitdtii, bazat pe
dominare si coercitie si furnizor de beneficii exclusiv pentru cel ce il exercitd si cei apropiati lui (din
nefericire istoria, chiar si cea recentd ne-a furnizat numeroase exemple din aceasta categorie).

Alte motive ce pot sta la baza aparitiei liderilor de succes se refera la nevoia de realizare de sine
(pentru un conducator al organizatiilor publice o trasdtura importantd o constituie increderea in sine), la
nevoia de acumulare a unor succese, precum si la nevoia de afiliere (interactiunea sociala, loialitatea,

angajamentul se manifesta atat din partea liderului cat si din cea a grupului).
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O alta orientare a incercat sa defineasca nu atat trasaturile sau motivatiile liderului ci stilurile de
succes in domeniu. Spre exemplu, o cercetare in domeniu (Lewin, Lippitt, White, 2001, p10) a observat
comportamentul unor grupuri de copii coordonati in trei feluri: democratic, autoritar sau in stilul laissez-
faire. In cazul democratic liderul i-a implicat in procesul de luare a deciziilor; Tn cel autoritar liderul a
luat singur deciziile iar in ultimul caz activitatea liderului a fost minima, copiii putand sa se joace si sa
interactioneze aproape fara interventii si supraveghere. Grupul de copii condus democratic a avut nivelul
cel mai mare de satisfactie individuala in timp ce cel condus autocratic a avut cea mai mare productivitate
in atingerea scopurilor propuse, dar numai atat timp cat liderul era prezent; de asemenea, in absenta
acestuia, copii din acest grup au avut cele mai agresive comportamente.

Urmatoarea tendinta in analiza leadership-ului s-a orientat spre identificarea unor modele de
comportament la liderii de succes. Asa numitele Ohio State Leadership Studies (Shartle, 1950) au
analizat mai profund aspectele de comportament legate de conducerea organizatiilor; ele au plasat liderii
in doua categorii distincte: una legatd de considerare si o alta legata de initierea structurilor (Halpin si
Winer, 1957). Scopul cercetarii a fost dezvoltarea unui instrument de masurare a comportamentului
liderului (Leader Behaviour Descriptuion Questionnaire- LBDQ).

Considerarea se refera la preocuparea liderului pentru relatiile sale cu subordonatii (el trebuie sa
aprecieze munca depusa, sa fie preocupat de moralul grupului, sd mentina si sd intdreasca increderea de
sine a subordonatilor, sa fie usor de abordat, sd fie comunicativ, sd ia in considerare sugestiile
subordonatilor, sa inteleagd importanta satisfactiei legate de locul de munca, intr-un cuvant sa fie deschis
in relatia cu acestia).

Initierea structurilor se referd la interesul liderului de a stabili standarde, de a accentua
performanta si productivitatea, de a respecta angajamentele, de a defini clar rolurile existente in cadrul
organizatiei. Dincolo de discutiile referitoare la lipsurile acestor studii putem afirma ca ele au atras atentia
asupra necesitatii unei viziuni nuantate referitoare la caracteristicile leadership-ului, ce nu pot fi analizate
ca un set universal valabil ci pe categorii relevante.

O alta cercetare din acest grup este cea de la Universitatea din Michigan (Katz si Kahn, 1951)
care a identificat doua stiluri de leadership: unul orientat spre productie (privilegiaza productivitatea) si
altul orientat spre angajati (privilegiaza raporturile bune cu angajatii, luarea in considerare a problemelor
si sentimentelor acestora).

Pe de alta parte este important de retinut ca succesul organizational este legat de combinarea celor
doua stiluri amintite (lucru mai dificil in cazul sectorului public, ce “beneficiaza” de restrictii manageriale
importante); folosirea exclusiva a unui stil poate duce la disfunctionalititi majore. De aici importanta

definirii unor modele integrate referitoare la Tmbunatatirea abilitatilor manageriale, precum grila lui
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Blake and Mouton (1985); aceasta grila se bazeaza pe doua dimensiuni asemanatoare cu cele definite de
studiile de la Ohio State University: preocuparea pentru oameni §i preocuparea pentru obiective.
Grila Blake Mouton analizeaza in mod specific doar cinci din cele 81 de unitati componente

teoretic:
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Preocupare pentru obiective

1,1: Managerul care acorda o atentie scazuta atat obiectivelor cat si oamenilor si care este mult

mai preocupat de respectarea procedurilor sau reglementarilor( efort minim de realizare a unor sarcini

si de pastrare a relatiilor umane 1n organizatie).

1,9. Managerul prietenos, care este foarte preocupat de oameni dar acorda putina atentie

obiectivelor;

9,1: Managerul dur, autoritar (eficienta organizatiei este cea mai importanta iar elementele ce

tin de relatiile inter-umane sunt neglijate) ;

5,5. Managerul orientat spre compromis care incearca sa balanseze interesul pentru cele doua

componente (performanta organizationala medie este obtinuta printr-un echilibru intre necesitatea

realizarii sarcinilor si mentinerea moralului personalului la un nivel adecvat);

9,9. Managerul ideal care integreaza cele doud dimensiuni intr-0 activitate eficienta si eficace

(sarcinile sunt realizate de oameni implicati si motivati; organizatia functioneaza pe baza respectului,

profesionalitatii si increderii reciproce).
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Aceasta grila s-a dovedit a fi populara atat in organizatiile private cat si in cele publice si a furnizat
un model de analiza fezabil. Totusi anumite critici au considerat ca ea realizeaza o intelegere simplificata
a leadership-ului odata ce include doar doua dimensiuni: cea legata obiective si cea legata de resursa
umand; presupunerea cd simpla integrare a celor doud componente va conduce la realizarea unui
management efectiv este prea putin realistd si nu ia in considerare elemente influente precum designul
organizational, cultura organizationala sau mediul organizatiei.

Partea pozitiva a abordarilor legate de comportament este ca ele identifica doua elemente cu
impact la nivelul leadership-ului organizational: atingerea scopurilor si moralul grupului. Problema cea
mai sensibila se refera la faptul ca nu exista nici o garantie ca un stil de comportament este efectiv in
orice situatie. Este spre exemplu comportamentul de succes al liderului in sectorul public aplicabil si in
sectorul privat? Pe de alta parte este capabil liderul sa fie foarte bun pe ambele variabile de comportament
analizate (cum ar fi ideal)? Faptul ca esti bun intr-o variabila inseamna ca esti mai slab in cea de a doua?
Liderul pe timp de pace este eficient si pe timp de rdzboi (si invers)?

Inca din 1948 Stogdill a sugerat ca o teorie completd a leadership-ului presupune interactiunea
dintre personalitatea liderului §i situatia specifica in care se gdseste. Atentia acordatd situatiilor
specifice si modalitatilor particulare de reactie au dus la initierea unor teorii diversificate precum modelul
contingentei. Fiedler (1964, 1967) a folosit ca modalitate de selectare a diferitelor tipuri de leadership
indicele “celui mai putin agreat coleg de serviciu” (LPC - least preffered co-worker).

Aceasta scala solicita liderului s identifice persoana cu care si-ar dori cel mai putin sa colaboreze
si sa evalueze aceastd persoand la nivelul unei multitudini de caracteristici personale, pe baza unor
adjective bipolare (placut / neplacut, prietenos / neprietenos, acceptare / respingere, relaxat / tensionat,
apropiat / distant, suportiv / ostil, deschis / inchis, loial / calomnios, demn de incredere / lipsit de
incredere, agreabil / dezagreabil, sincer / lipsit de sinceritate, relaxat sau stresat, etc). Concluziile studiilor
au aratat existenta a doua tipuri de lideri: cei cu un scor LPC mare ce ofereau evaluari pozitive si cei cu
LPC mic ce plasau persoana evaluatd intr-o perspectivd mai putin favorabila.

In timp ce acestia din urma sunt lideri axati pe obiective (nu accepti ca colegii de munc si puni
n pericol atingerea acestora) primii sunt mai axati pe relatia cu partenerii. Fiedler crede ca fiecare dintre
aceste abordari poate fi de succes 1n functie de situatia specifica cu care se confrunta liderul in cauza;
principalele trei elemente situationale sunt:

- relatia lider-membru al organizatiei; aceasta este caracterizatid de preocuparea liderului pentru
problemele subordonatilor ca si de loialitatea, increderea, sustinerea, cooperarea si

disponibilitatea de a se supune ordinelor venite din partea acestora;
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- pozitia de putere a liderului; in cazul in care liderul detine suficient de multa putere formala el
va fi capabil sd reactioneze (pozitiv sau negativ) fatd de performantele subordonatilor; daca el nu
detine insa aceasta putere va trebui sa identifice solufii complementare de control;

- structura obiectivelor; Tn cazul in care obiectivele sunt clar definite, serviciile sau produsele sunt
clar identificate, procedurile sunt puse la punct si cerintele legate de calitate sunt vizibile atunci
controlul si coordonarea subordonatilor sunt simplu de obtinut; in cazul in care organizatia se
caracterizeaza printr-o ambiguitate crescuta a scopurilor si obiectivelor liderul va beneficia de un
control mult mai scazut.

Tn mod evident liderii se pot confrunta, din punctul de vedere al criteriilor definite mai sus, cu
diferite situatii si combinatii; cea mai fericita situatie este cea in care toate cele trei criterii sunt respectate.
Ceea ce a observat Fiedler se refera la faptul ca in situatiile in care scorurile bazate pe criteriile amintite
sunt fie foarte mari fie foarte mici tipul de lider cu punctaj LPC scazut va fi cel mai eficace (in aceste
cazuri - de succes total sau de dezastru total - nivelul relatiilor personale este mai putin important), pe
cand in cazul situatiilor intermediare liderul cu punctaj LPC crescut este cel mai potrivit (in acest context
relatiile personale pot compensa alte arii mai putin functionale). Teoria in cauza a pus 1n evidenta faptul
ca, comportamentul de succes al liderului trebuie definit in functie de situatia specifica la care se refera.

Principala calitate a teoriei contingentei este ca a aratat ca nu existd un set universal valabil de
calitati si comportamente manageriale si cd leadership-ul este dependent de o serie de elemente
situationale. Teoria contingentei s-a extins si a influentat si elemente importante in managementul
organizatiei, precum structura proceselor de luare a deciziilor. Spre exemplu Vroom, Yetton si Jago
(1973, 1974) au analizat mai multe strategii de luare a deciziilor de grup , bazandu-se pe ideea ca in
luarea deciziilor trebuie considerati diferiti factori situationali:

1. daca liderul / subordonatii au informatiile necesare pentru a lua o decizie de calitate

2. daca subordonatii sunt implicati si daca sustin procesul de luare a deciziei si implementarea

masurilor selectate

3. daca exista un conflict intre subordonati in ceea ce priveste cea mai buna solutie.

eqe oy

intr-un caz specific.

O alta abordare se refera la relationarea proceselor si obiectivelor si este legata de ideea ca liderul
de succes este capabil sa motiveze oamenii din subordine prin definirea clara a obiectivelor, a cailor /
proceselor de atingere a acestora si a mijloacelor de realizare efectiva. Din acest punct de vedere au

fost identificate tipuri diferite de lideri (House si Mitchell, 1974; Rainey, 1997):
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- liderul directiv, care defineste directii si asteptari clare; acest tip de leadership este necesar atunci
cand obiectivele sunt neclare, dar poate deveni periculos atunci cand acestea sunt clare si cand
acest tip de abordare conduce inspre rigiditate, centralism si redundante;

- liderul suportiv, care promoveaza relatii amicale, de sustinere fata de subordonati; acest tip de
leadership este necesar atunci cand obiectivele si atmosfera de lucru sunt caracterizate de frustrare
si stres;

- liderul orientat spre rezultate, care stabileste obiective si asteptari complexe in ceea ce primeste
performantele si responsabilitatea subordonatilor;

- liderul participativ, care incurajeaza subordonatii sa isi exprime opinii $i sugestii; acest tip de
leadership este benefic mai ales atunci cand obiectivele sunt ambigue iar participarea personalului
la procesul de luare a deciziilor ofera un mod eficient de identificare a solutiilor; in cazul
existentei unor obiective clare promovarea eficientd a managementului participativ este
conditionata de valorizarea de catre subordonati a independentei si auto-controlului. Este bine sa
nuU uitam aici ca practici precum delegarea sau subsidiaritatea se lovesc in cadrul administratiei
nu doar de vechile obstacole legate de centralizare ci §i de incapacitatea de asumare a
independentei si responsabilitatilor specifice de catre unii functionari.

In acelasi context putem aminti o alti perspectiva orientatd spre contingenta si preocupata de
nivelul de dezvoltare al grupului in cauza; aceasta teorie situationala (Hersey si Blanchard, 1977)
considera ca stilurile de leadership trebuie adaptate in functie de “maturitatea” grupului in cauza:

- in termeni de atitudini (,,psyhological maturity”), adica implicarea si dorinta subordonatilor de a
accepta responsabilititile desemnate (cat de dispusi sunt acestia sd se implice in munca)

- in termeni de abilitati (,,job maturity”), si anume cit de capabili sunt subordonatii sa realizeze
activitdtile desemnate in termeni de experienta, cunostinte si intelegere a sarcinilor.

Teoria situationald este importantd si datoritd accentului pus pe importanta rolului liderului in

dezvoltarea calitatii i maturitatii grupului.

Construirea modelului se bazeaza pe aceleasi dimensiuni comportamentale ca si grila manageriala
a lui Blake si Mouton — orientarea spre structuri / obiective sau orientarea spre relatii / resursa umana. Pe
aceasta grild a maturitatii grupurile se pot dovedi mai mult sau mai pufin capabile sa accepte asumarea
la caz (,telling, selling, participating, delegating”).

In cazul grupurilor mature stilul managerial trebuie si se bazeze pe delegare, pentru ci ele sunt
pregatite, apte sa isi atinga obiectivele si sa dezvolte modele functionale de comunicare in interiorul lor.

In cazul grupurilor ce detin o maturitate moderati liderul se bazeazi pe participare, accentuind
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componenta legata de relatii interpersonale si comunicare si promovand o atitudine mai relaxata in ceea
ce priveste definirea obiectivelor.

In cazul grupurilor care, desi dezvoltd anumite elemente de maturitate, nu detin o atitudine
generala capabild sda asume responsabilitati strategia manageriald se bazeaza pe accentuarea ambelor
dimensiuni - obiective si oameni. In cazul cel mai putin fericit, in care grupul este incapabil si neinteresat
in ceea ce priveste acceptarea responsabilitdtilor liderul va promova o strategie paternalista ce se bazeaza
in principal pe definirea obiectivelor si directiilor de actiune (si mai putin pe relatii interumane /
comunicare). O sinteza a acestor niveluri poate fi reprezentata astfel:

- nivelul 1 (,telling”) - liderul trebuie sa-i directioneze pe subordonatii incapabili sa isi asume
responsabilitati si neinteresati de acest lucru;

- nivelul 2 (,,selling”) - liderul trebuie sa explice deciziile luate unor subordonati incapabili sa 1si
asume responsabilitati dar interesati si motivati in aceasta directie;

- nivelul 3 (,,participating”) - liderul trebuie sd promoveze participarea la luarea deciziilor prin
dezbateri si schimb de idei fatd de subordonati capabili sa isi asume responsabilitdti dar nesiguri
si neinteresati In domeniu;

- nivelul 4 (,,delegating”) - liderul trebuie doar sa delege activitati unor subordonati capabili,
interesati $i motivati in ceea ce priveste asumarea responsabilitatilor.

Kelley (1988) promoveaza un tip asemanator de abordare bazat pe intrebarea: ce calitati trebuie sa

detina subordonatii pentru ca liderul sa aiba succes? El indica 4 categorii de calitati:

1. Subordonatii sunt capabili sa gandeasca (pot sa lucreze independent, fara
monitorizarea continua si totala a liderului)

2. Subordonatii se raporteaza la scopuri mai generoase, plasate dincolo de obiectivele
personale: o cauza, o echipa, o idee. Evident acest lucru nu presupune dezinteres
pentru propriile interese sau propria viata profesionala

3. Subordonatii isi concentreaza eforturile si isi construiesc competentele pentru a avea
un impact maxim in activitatea profesionala si se raporteaza la standarde de
performanta ridicate.

4. Subordonatii sunt onesti, curajosi si credibili, au standarde etice inalte, recunosc
meritele si munca altora si nu le e frica sa isi asume propriile greseli.

Aceste abordari sunt importante 1n intelegerea factorului leadership pentru ca sunt direct

legate de nevoia vitala a liderului de a intelege importanta resursei umane, s de a-i motiva, inspira

si stimula pe subordonati. Influenta liderului este legatd, in ultima instantd, de dorinfa si

disponibilitatea acestora de a 0 accepta.
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1.

3.

O alta posibilitate de analiza a leadership-ului poate fi cea care studiaza nu atat calitatile
leaderului sau actiunea sa in functie de variabile diverse ci stilurile disfunctionale in acest
domeniu (Jaques, 1976):

Liderul ce nu poate sa spuna nu. Liderul da dreptate tuturor, iar ultima persoana care vorbeste cu
el este cea care are ultimul raspuns; abordarea este periculoasa pentru ca va crea conflicte intre
membrii organizatiei datorita concluziilor diferite trase de acestia in discutii diferite cu liderul.
Evitarea oricarui conflict si lipsa de decizie pot fi periculoase pentru organizatie.

Liderul care trebuie sa fie admirat si iubit. Acest lider isi proiecteaza puternic latura narcisista
asupra organizatiei. Aceasta inseamna ca membrii organizatiei trebuie sa 1l respecte / iubeasca si
sa arate acest lucru. Nu accepta critici si nu are incredere decat in adulatori. Din aceasta cauza nu
are capacitatea de a de a evalua oamenii la adevarata lor valoare si nu primeste evaluari corecte
de la subordonati. In timp inlaturd oamenii creativi si isi pastreaza doar yesmenii, ceea ce duce la
scaderea capacitatii organizatiei.

Liderul care trebuie sa aiba control total. Acesta corespunde tipului autoritar traditional din
administratie. Trebuie sa intelegem ca aici nu este vorba de necesitatea logica de a avea un control
managerial la nivelul organizatiei. Controlul devine in acest caz particular un scop in sine.
Personalitatile narcisiste cu trasaturi paranoice puternice sunt cele mai atrase de acest stil. Ei au
nevoie de supunere, si vad controlul ca un mod de a evita “tradarca”. Pe de alta parte acest
comportament poate exprima o frica a liderului de a nu fi lasat “pe dinafara” sau de a vedea ca
esec orice situatie in care nu se afla in control. Alti lideri explica necesitatea de a avea control
total ca mijloc de “evitare a haosului”(este vorba insa de nevoia personala de a controla totul).
Daca liderul ce exercita acest tip de comportament este inteligent, eficient si etic si nu are tendinte
narcisiste controlul exagerat va fi contrabalansat intr-o anumita masura de eficacitate si eficienta,
insa efectele pe termen lung asupra organizatiei pot fi grave. Controlul complet duce la presiuni
puternice asupra organizatiei pentru ca se pierd timp si energii pretioase pentru “reasigurarea”
continua a liderului ca el “are controlul” si pentru negocierea unor libertai manageriale din partea
subordonatilor.

Liderul absent este de negasit atunci cand este vorba de luarea de decizii. Acest comportament
poate sa se bazeze pe diferite motive: personalitate retrasa, lipsa de pregatire (liderul a ajuns acolo
pe baza unor criterii politice sau de alta natura si nu pe baza de competenta), lipsa de interes.
Anumiti lideri o fac congtient pentru a-si asigura protectia si iau masuri de delegare pentru a evita
efectele negative (altcineva e responsabil). Organizatia poate functiona aici “in vitutea inertiei”

desi efectele pe termen lung pot fi serioase - asumarea conducerii de catre un subordonat fara
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capacitate de gandire strategica, crearea unei retele informale foarte puternice, posibila aparitie
a haosului, etc
Lideri cu incapacitate afectiva. Aici este vorba de probleme de personalitate legate de
incapacitatea liderului de a se exprima sentimental si a comunica informal. Chiar daca este
inteligent, rational, moral si comunica foarte bine in probleme formale, liderul in cauza nu poate
sa se exprime emotional sau sa accepte expresia emotiilor altor persoane. Aceasta poate duce la
tendinte periculoase de izolare si frustrare in grup, care se teme de faptul ca nu poate trece de fata
oficiald a “liderului-robot”.
Liderul corupt. Este vorba de liderul care in mod constient si rational foloseste resursele
organizatiei pentru binele sau propriu, neglijind responsabilitatile sale catre organizatie si
afectand grav resursele si obiectivele acesteia. Una din motivatiile comportamentului poate sa fie
simpla dorinta de a ramane la putere care apare deseori la lideri cu o orientare paranoica puternica
si care, impartind lumea 1n prieteni si dusmani, considera ca orice mijloc de supravietuire este
bun. O alta explicatie a acestui comportament este lacomia personald. Problema este ca acest tip
de comportament se perpetueaza si construieste o intreagd categorie de lideri corupti, care
considera aceasta stare de lucruri normala ca rezultat firesc al responsabilitatilor si al pozitiei lor.
Fenomenul tinde sa fie usor de dezvoltat In organizatii birocratice mari, rigide, care detin multa
putere la varf. Problemele ce apar in organizatie, atat la nivel de performanta cat si la nivel de
comportamente (in relatia cu ceilal{i membri) sunt majore.

Fleet (1973) considera ca cele mai mari greseli in leadership se refera la:
Propria limitare a liderului (refuzul de a fi la curent cu schimbarile si evolutiile in domeniu si
dorinta de a se limita la propria arie restransa de competenta)
Refuzul de a-si asuma responsabilitatea pentru actiunile sale sau de a accepta responsabilitati
crescute
Incapacitatea de a se asigura ca sarcinile sunt intelese §i realizate de catre subordonati
Refuzul de a se autoevalua realist la nivel de capacitati si rezultate
Folosirea pozitiei proprii exclusiv pentru cdstiguri personale
Lipsa capacitatii de a stabili un exemplu personal pozitiv
Incapacitatea de a se face respectat
Incapacitatea de a folosi critica ih mod constructiv

Lipsa de atentie si consideratie acordata subordonatilor
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In cadrul definirii mai largi a functiilor manageriale tipice (planificare, coordonare, organizare,
mobilizare, control, evaluare, etc) este necesar de definit ceea ce liderul organizatiei publice este obligat
sd faca la nivelul activitatii zilnice. Exista cel putin patru functii considerate universale in ceea ce priveste
leadership-ul (Selznick, 1957):

- definirea misiunilor si rolurilor institutionale, stabilirea obiectivelor organizatiei;

- reprezentarea institutionala a scopurilor (capacitatea de construire a politicilor in interiorul
structurilor organizationale);

- apararea integritatii institutionale (mentinerea valorilor si identitatii institutionale);

- controlul conflictelor interne (reconcilierea intereselor competitionale).

Imaginea rationala si coerentd pe care o are liderul organizatiilor moderne nu este intotdeauna
confirmata de realitate; de foarte multe ori managerul se implica in actiuni si activitati care nu tin de rolul
sau teoretic; de foarte multe ori actiunea sa este caracterizata de o abordare directa, personalizata, bazata
pe relatii informale, intuitie si evaluari directe.

Managerii includ in munca lor o varietate de activitati, trecand rapid de la o problema la alta
(aceste probleme avand incarcaturi, importantd si semnificatie diferite); mai mult, activitatea lor poate
cu greu fi definita ca fiind liniara, date fiind multimea fragmentarilor ce intervin in cadrul activitatii
zilnice (Intreruperi ce semnifica si o limitare a timpului dedicat fiecarei operatiuni).

Ocuparea unei pozitii manageriale presupune totodata confruntarea cu un volum imens de munca
si cu un ritm sustinut; managerii tind deseori sa devina persoane “dependente de munca” pe baza a doua
explicatii: la acest nivel unul din factorii principali de motivare si satisfactie se refera chiar la exercitarea
eficientd a activitatilor. Integrarea Intr-un tip de activitate ce presupune folosirea capacitdtilor de analiza
si sinteza la grade inalte face dificild “deconectarea” de la ritmul specific odatd cu terminarea orelor de
program.

Managerii tind sa se orienteze mai pugin Inspre discutarea unor concepte abstracte sau constructia
unor planuri elaborate de viitor $i mai mult inspre ceea ce pare a fi mai “activ”’ in munca lor; acest lucru
presupune concentrarea pe specific si pe actual si mai pufin pe abstract si trecut, pe actiune si nu pe
reflectie. Managerii sunt puternic implicati in activitafi de comunicare internd si externd pe baza unor
metode distincte: mesaje scrise, intalniri planificate sau ad-hoc si mesaje telefonice (la care putem adauga
acum §i comunicarea electronicd); ei tind sa privilegieze comunicarea orald, bazata in special pe intalniri
ad-hoc si convorbiri telefonice.

Mintzberg (1973) a realizat o tipologie interesanta referitoare la actiunile si rolurile pe care liderul

organizatiei si le asuma in viata de zi cu zi.
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reprezentare; detinerea unei pozitii formale in cadrul organizatiei semnificd pentru manageri
exercitarea unor obligatii in ceea ce priveste participarea la ceremonii $i manifestari diverse
(semnare de documente, participare la dineuri, intalniri cu diversi vizitatori, etc). Chiar daca acest
rol nu are o importantd operationala directd el promoveaza un mesaj psihologic necesar
organizatiel.

leadership; acest rol se refera in principal la crearea de conditii (specifice in functie de mediul si
organizatia in cauza, precum si de personalitatea managerului) propice pentru atingerea
obiectivelor 1n conditii de eficientd si eficacitate; in formarea acestui stil managerial liderul
evalueaza mediul existent (forte interne si externe care influenteaza organizatia), caracteristicile
organizatiei (resurse, obiective, procese, ect) precum si efectele pozitive sau negative ale unui
anumit tip de comportament;

relationare; orice organizatie se bazeaza Tn mod extins pe un efort de comunicare si coordonare
cu unitati din interiorul si exteriorul structurilor proprii; managerii sunt implicati in stabilirea unor
retele de contact cu diferiti indivizi si grupuri plasati in pozitii relevante; aceste pozifii relevante
se referd la capacitatea lor de a influenta dezvoltarea institutiei In cauza, lucru care suscitd un
interes pentru liderul acesteia; relationarea se refera atat la elemente formale cat si informale si
pare a fi importantd Intr-un mediu caracterizat de schimbari si provocari continue; realizarea si
mentinerea unor contacte reprezinta nu doar o parte naturala a activitatii rutiniere a managerului
ci si un mijloc de crestere a sanselor organizatiei de a functiona optim;

monitorizare; managerul organizatiilor moderne se confruntd cu o cantitate insemnata de
informatie; circulatia acesteia nu este atat de automata si impersonala cum ar putea considera
schema rationald; o mare parte a informatiei va fi procesata si analizata pentru a oferi managerului
0 imagine asupra problemelor si oportunitatilor existente, precum si posibilitatea de a interveni
si corecta elementele disfunctionale observate; monitorizarea permite pastrarea unei imagini clare
si actualizate a functiondrii organizatiei si semnifica asumarea unu rol de reactie rapida la nivelul
managerial;

diseminare; o mare cantitate de informatie la care are acces in mod principal managerul trebuie
asimilata, interpretata si transmisa mai departe In zonele in care este nevoie de ea; informatia in
cauzd nu este transmisd “nealteratd” sau doar pe caile oficiale; ea poate suferi modificari de
diferite dimensiuni si poate fi folosita atat la nivel tehnic si operational cat si in ceea ce priveste
formarea i consolidarea culturii organizationale;

purtator de cuvdnt; prezentarea unei pozitii comune, omogene a organizatiei este benefica in

relatia cu mediul extern bazat pe competitie si presiuni crescute; capacitatea de asimilare a acestui
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rol de purtator de cuvant este importantd pentru manager din prisma dezvoltarii unei pozitii
favorabile in ceea ce priveste relatia cu superiorii ierarhici, grupurile si institutiile interesate;
antreprenor; desi la o privire superficiala putem considera ca acest rol nu este caracteristic
organizatiilor publice, abordarea antreprenoriald nu este doar posibild ci §i necesard pentru
managerul public; existenta unui mediu in continud schimbare, a unor conflicte ce privesc
definirea ariilor de influenta sau monopol in interiorul aparatului administrativ, presiunea venita
din partea institugiilor finantatoare sau a cetateanului reprezinta doar cateva elemente care sustin
o abordare ofensiva, dinamica; liderul organizatiei publice trebuie nu doar sd incerce o péstrare a
pozitiei existente la un moment dat ci si sa identifice si sa speculeze oportunitatile aparute la un
moment dat si sd inifieze schimbari necesare unui interval specific. Spiritul antreprenorial
presupune un lider intr-o continua cautare de ,,mai bine” in functionarea organizatiei.
managementul crizelor; diferitele crize care apar curent in activitatea rutiniera a managerului (si
care pot sa imbrace forme diferite - conflicte interne, pierderi la nivelul resurselor, etc) reprezinta
0 componentd majord a activitatii manageriale; aparifia constantd a acestor probleme pune
managerul in situatii delicate referitoare la definirea prioritatilor (rareori lucrurile cele mai
importante sunt plasate prioritar pe lista de activitafi operationale),si managementul timpului
(lucrurile esentiale ocupa putin timp In timp ce activitatile secundare, de detaliu, din perspectiva
rationalitatii manageriale, consuma mult timp si energie); din acest punct de vedere este bine de
realizat o distinctie intre doi termeni care sunt deseori echivalati: urgenta si importantd (nu
neaparat ce este urgent este si important);

alocare de resurse; acest rol semnifica mai mult decat o simpla distribuire; desi modelul
traditional administrativ se concentreaza nu atat pe eficienta (folosirea optima a resurselor) cat pe
respectarea procedurilor si cadrului legal in utilizarea resurselor, managerul modern vede in acest
rol o modalitate de control si integrare organizationala; distribuirea resurselor semnifica definirea
de responsabilitati si prioritati strategice precum si detinerea controlului asupra functiondrii
organizatiet;

negociere; desi serviciile publice pot parea a fi situate in afara unei logici a negocierii (in special
in ceea ce priveste functionarea internd) managerul public este direct implicat in acest proces
dinamic; el trebuie sd detind calitati semnificative in acest domeniu pentru a obtine beneficii
pentru organizatia sa; nivelul managerial detine atributiile necesare pentru implicare cu succes
ntr-o negociere (calitati ce se refera la puterea detinuta si incredere); desi tipurile de negociere si
obiectivele acesteia pot fi diferite, managerii organizatiei publice trebuie sa isi asume acest rol ca
parte integranta a activitatii proprii.
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Rolurile definite mai sus se pot integra in diverse combinatii ce tin de contextul existent si
abordarea specificd a liderului institutiei; ele ne pot oferi Insd o perspectiva complexa asupra
multitudinii de provocari / oportunitati cu care se confrunta liderul organizatiei publice. Nu trebuie sa
credem insa ca liderul organizatiei este un ,,supraom” care poate asuma toate aceste roluri in mod direct
si simultan - el are la dispozitie delegarea si utilizarea muncii de echipa.

Factorii ce pot influenta performanta organizatiei sunt multipli §i se plaseazd atit la nivel

individual cat si de grup (Yukl, 1994):

efortul individual

- abilitatile subordonatului si claritatea rolurilor desemnate (intelegerea responsabilitatilor avute si
detinerea abilitatilor de realizarea a actiunilor aferente)

- organizarea muncii (strategii, obiective, utilizarea efectiva a resurselor)

- cooperare si munca de echipa (identificarea cu grupul, schimbul de informatii, idei, sprijinul
reciproc, spiritul de corp)

- resurse si suport (fonduri, echipament, personal, tehnica, informatie, asistenta din partea altor

unitati)

exteriorul organizatiei).

Identificarea acestor elemente std la baza unei grile referitoare la tipurile de practici “tipice”

pentru nivelul managerial:

Luarea deciziilor.

Planificare si organizare: Determinarea obiectivelor pe termen lung si a strategiilor, alocarea
resurselor in functie de prioritati, determinarea modului de utilizare a personalului si resurselor pentru
realizarea eficienta a obiectivelor si de imbunatatire a coordonarii, productivitatii si eficacitatii unitatii
organizationale.

Rezolvarea problemelor: Identificarea problemelor legate de activitatea organizatiei, analizarea
lor sistematicd pentru descoperirea cauzelor si solutiilor aferente, implementarea solutiilor pentru
rezolvarea crizelor.

Consultare: Consultarea membrilor organizatiei inaintea ludrii unor decizii care 1i vor afecta,
incurajarea sugestiilor, participarii in luarea deciziilor, Incorporarea ideilor si sugestiilor venite din partea

altora in procesul de luare a deciziilor.
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Delegare: Permiterea si stimularea asumarii de responsabilitati substantiale de catre subordonati,
acordarea libertatii de miscare pentru acestia in ceea ce priveste procesele de munca, luarea deciziilor,

rezolvarea problemelor.

Influentarea personalului organizatiei

Motivare i inspiratie: Folosirea tehnicilor de influentare ce apeleaza la sentimente si emotii sau
logica pentru a provoca entuziasm in munca, implicare in atingerea obiectivelor, raspuns pozitiv fata de
cererile de cooperare, asistenta, suport; oferirea unui exemplu in ceea ce priveste un comportament
corespunzator.

Recunoagtere: Apreciere pentru performanta, realizari semnificative si contribugii speciale;
recunoastere pentru contributia si eforturile depuse de membrii organizatiei.

Recompensare: Acordarea de recompense precum cresteri salariale si promovari pentru

performante efective, realizari semnificative si competentd demonstrata.

Construirea de relatii

Contacte: socializare informald, dezvoltarea de relatii cu persoane ce reprezinta surse de
informatie sau suport, mentinerea contactelor prin interactiuni periodice, incluzand convorbiri telefonice,
corespondentd, participare la evenimente mondene si intalniri.

Managementul conflictelor si construirea echipelor: Facilitarea rezolviarii constructive a
conflictelor si incurajarea cooperarii, muncii de echipa si identificarii cu unitatea de munca.

Dezvoltare profesionala si activitati de mentor: furnizarea de consiliere in evolutia carierei,
facilitarea dezvoltarii abilitatilor, dezvoltarii profesionale si avansarii in carierd a subordonatilor.

Sustinere: Comportament prietenesc, considerare, rabdare, acordare de ajutor, simpatie si
sustinere fata de cei care sunt intr-o situatie dificila, capacitate de ascultare a problemelor si plangerilor,

luarea in considerare a intereselor celorlalti.

Furnizare-cautare de informatie

Monitorizare: Culegerea de informatii referitoare la conditiile externe si procesele de munca,
verificarea calitatii si progreselor aparute in acest domeniu, evaluarea performantelor indivizilor si
unitatii organizationale, analizarea tendintelor, activitati de prognoza in ceea ce priveste evenimentelor
externe.

Clarificarea rolurilor si obiectivelor: Desemnarea de obiective, sarcini, furnizarea directiei de

urmat, comunicarea clara a responsabilitatilor, termenelor, asteptarilor in materie de performanta.
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Informare: Diseminarea informatiilor relevante despre decizii, planuri, activitati catre persoanele
care au nevoie de ele In derularea activitatilor proprii, furnizarea de documente §i materiale scrise,
raspuns fatd de cererile de informatii de ordin tehnic.

Sursa: G.A.Yukl, Leadership Tn Organizations, Prentice Hall, Englewood Cliffs, 1994, p69-72

Perspectiva axatd in principal pe relatia liderului cu subordonatii sau relationarea cu scopurile
organizatiei a fost dublatd de un tip de abordare mai larga ce ia in considerare factori politici, istorici $i
calitativi in definirea leadership-ului organizational. James Burns (1978) a realizat o distinctie foarte
cunoscuta intre liderii tranzactionali si cei transformationali.

Primul tip se bazeaza pe o atitudine “comerciala” in relatia cu indivizii sau grupurile implicate;
pe baza unor schimburi si tranzactii ce implica resurse diverse, informatii, etc. el ii recompenseaza pe cei
care 1i furnizeaza suport si realizeaza obiectivele de performantd definite (toate acestea 1n ideea unor
beneficii relationate cu propriul interes). Liderul transformational insa se raporteaza la un nivel mult mai
elaborat, incercand sa-i stimuleze pe indivizii sau grupurile din subordine sa 1si defineasca si atinga
obiective superioare, spirituale, capabile sa ofere satisfactii profunde si sd relationeze activitatea
organizationala cu considerente morale si etice.

Pornind de la teoria lui Burns, Bass (1990) a dezvoltat un chestionar (multifactor leadership
questionnaire) pe baza caruia a identificat 7 factori ce stau la baza comportamentului liderului, grupati

in 3 mari categorii:

1. Liderul Transformational (factori):

- Carisma. Increderea subordonatilor in capacititile liderului de a conduce si in calititile personale
ale acestuia.

- Motivarea bazata pe inspiratie. Capacitatea liderului de a inspira oamenii fata de o viziune
anume, de a-i face sa creada in ceva.

- Stimularea intelectuala. Capacitatea liderului de a-i stimula pe oameni sa gandeasca, sa fie
creativi.

- Considerareaindividuala. Capacitatea liderului de a—i trata echitabil pe toti membrii organizatiei,
acordand atentie specificitatilor fiecarui individ in parte.

2. Liderul tranzactional (factori):

- Recompensele de contingenta. Capacitatea liderului de a relationa eforturile depuse de membrii
organizatiei cu recompense.

- Managementul prin excepfie. Capacitatea liderului de a interveni doar cand apare o greseala.
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3. Factorul de non-leadership. Acesta este bazat pe o atitudine de ,,laissez faire” in sensul

unei atitudini absente si a unei lipse de implicare n luarea deciziilor.

In timp ce primii 5 factori vizeaza un tip de atitudine activa a liderului ce cauta performanta
organizationala, ultimii doi factori se refera la un leadership pasiv, neinteresat sa urmareasca sau sa obtina
rezultate.

Burns considera ca leadershipul transformational, prea des ignorat de abordarile in domeniu, se
referd 1n principal la recunoasterea nevoilor reale, la exploatarea contradictiilor dintre diferitele valori si
dintre valori si practica, la realinierea valorilor, la reorganizarea institutiilor acolo unde este cazul si la
conducerea schimbarii. Exercitarea unui leadership eficient din punct de vedere transformational
presupune o conduita specifica din partea managerului.

Bennis si Nanus (1985) considera cd exista o distinctie semnificativa intre management-vazut ca
realizarea performanta a actiunilor specifice (atingerea obiectivelor in conditii de eficienta si eficacitate)
— si leadership (vazut ca definire a directiilor de actiune, a activitatilor, valorilor, etc). Liderul creeaza o
viziune a unui viitor de succes, capabild sd mobilizeze energiile organizationale si transmite aceasta
viziune membrilor organizatiei pe cai formale sau informale. Desi constientizeaza abilitatile si calitatile
pe care le are si se caracterizeaza printr-o atitudine de incredere de sine liderul isi identifica limitarile si
incearca sa le depaseasca atat prin evolutie individuala cat si prin formarea unei echipe valoroase in jurul
sdu (echipa la care se raporteaza cu respect si consideratie. Considerarea colaboratorilor reprezintd un
factor important al activitatii manageriale si se situeaza la nivele diferite - respectul si atentia acordata
subordonatilor, valorizarea muncii acestora, luarea in considerare a ideilor i propunerilor venite din
partea lor, etc.

Adevaratii conducatori au capacitatea de a alege directiile cele mai bune de dezvoltare si de a
identifica ceea ce este cu adevarat important si necesar; acest lucru presupune coerenta in actiune — atat
in ceea ce priveste luarea deciziilor cét si In ceea ce priveste relationarea obiectivelor cu mijloacele si a
declaratiilor cu faptele. Liderul de succes detine, dincolo de cunostintele tehnice (esentiale, pentru ca de
foarte multe ori oamenii au incredere n lider tocmai pe baza competentei lui incontestabile), abilitatea
de a-si mobiliza subordonatii prin structurarea unui mediu organizational bazat pe competenta, spirit
comunitar si sentimentul utilitatii; el utilizeaza componenta spirituala si cea intelectuald in tentativa de a
inspira membrii organizatiei.

Relatia intre manager si lider a suscitat intotdeauna dezbateri serioase - de la autori care considera
ca vorbim despre acelasi concept pana la cei care considera ca operam cu doua categorii total diferite. In

sinteza putem considera ca managerul se refera mai mult la controlul resurselor, organizare, control,
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masurarea performantelor, etc. in timp ce liderul se refera la termeni precum viziune despre viitor,
strategii, schimbare si asumare de riscuri. Diferenta, in masura in care ea exista, este legata de latura
inspirationald a leadership-ului fata de cea oarecum ,,administrativa” a managementului.

Intotdeauna au existat dezbateri si puncte de vedere diferite In ceea ce priveste relatia intre
capacitatile intelectuale si cele de actiune ale liderului; din acest punct de vedere existenta unei singure
componente poate avea rezultate negative: un lider ce accentueazd prea mult latura pur intelectuala poate
evita la nesfarsit luarea unei decizii datorita dorintei de a face alegerea “perfecta”, pana la cel mai mic
detaliu; pe de alta parte un lider ce accentueaza doar “actiunea” poate lua decizii dezastruoase bazate pe
o lipsa de rationalitate care afecteaza puternic pozitia si capacitatile organizatiei.

Tn mod evident, realizarea unei combinatii intre cei doi factori (analitic si normativ) este nu doar
de dorit ci si necesard. De asemenea liderul organizatiei publice trebuie sa inteleaga faptul ca asumarea
acestui rol presupune curajul de a lua decizii, adicd asumarea de alegeri, privilegierea unor solutii,
angajarea intr-un mediu conflictual.

Luarea deciziei nu semnifica doar realizarea de alegeri ci si renuntare la solutii alternative; pentru
fiecare persoana sau grup multumite de o decizie exista persoane sau grupuri corespondente care nu vor
fi de acord sau vor fi ostile fata de aceasta si fata de decident.

Sfera deciziei este inseparabild de ideea asumarii de riscuri, iar acest lucru nu reprezintd o
abordare comuna administratiei publice, axata traditional pe servirea interesului public, aplicarea legii,
respectarea procedurilor, etc; selectarea functionarilor publici nu se bazeaza pe calitati ce tin de asumarea
riscurilor iar complexitatea aparatului administrativ face ca procesul decizional sa fie foarte complicat.

Ocuparea pozitiei de lider al organizatiei publice semnifica deci curajul de a lua decizii, de a le
aplica si de a nu ceda multiplelor presiuni ce vizeazd modificarea sau anularea lor; in general ea semnifica
implicarea intr-un mediu conflictual, administrativ si politic, si acceptarea functiilor, rolurilor si
caracteristicilor specifice: negociere, compromis, presiuni multiple, obtinerea suportului intern si extern
(institutii sau public), etc.

Totodata liderul trebuie sa fie constient de limitarile sale - tehnice, intelectuale, relationale - si sa
inteleaga rolul sdu esential in cadrul organizatiei ce semnificd nu doar mentinerea acesteia la un nivel
ridicat de functionare ci si definirea viitorului ei si conducerea proceselor de schimbare si transformare.

Organizatia publicd semnificd un spatiu complex, caracterizat de realitati si perceptii diverse;
acest lucru necesita din partea liderului o viziune integratd bazata pe diferitele dimensiuni ale organizatiei
(Bolman, Deal, 1997) — dimensiunea structurald, dimensiunea resurselor umane, dimensiunea politicd,
dimensiunea simbolica — ca si pe realitatile mediului public dominate de constrangeri, conflicte,
nesiguranta si mobilitate.
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Conceperea liderului organizatiei din perspectiva celor patru dimensiuni ne poate oferi 0 viziune
interesantd asupra complexitatii fenomenului; concentrarea liderului pe dimensiunea structurala
semnifica un accent deosebit pus pe eliminarea nesigurantei, confuziei $i ambiguitatii prin definirea unor
structuri functionale (clare si rationale) si a relatiilor intre acestea si mediu. Odata ce se considera ca
problemele majore ale organizatiei nu se datoreaza limitarilor personale ci minusurilor in organizarea
structurilor, atentia liderului trebuie sd fie acordatd obiectivelor, faptelor, logicii si ratiunii si nu
elementelor de personalitate; odatd ce totul este clar la nivelul rolurilor, proceselor si obiectivelor,
organizatia va functiona corespunzator.

Liderii structurali si cunosc si realizeaza foarte bine atributiile, considera schimbarile de structura
in relatie cu strategiile organizationale si cu mediul, acordd o atentie crescutd nivelului de implementare
si sunt interesati de adaptarea unor modele functionale. Elementele negative ale acestei abordari se refera
in principal la neglijarea tuturor factorilor ce nu se plaseaza in interiorul prevederilor, structurilor si
politicilor rationale si formale definite; ea tinde sa acorde un loc disproportionat autoritatii si sa trateze
inflexibil relatia cu subordonatii.

Liderul axat pe resursa umana porneste de la postulatul conform caruia oamenii reprezinta
punctul central al organizatiei; odata ce el va raspunde nevoilor acestora si 1i va sustine In atingerea
scopurilor loialitatea si angajarea lor vor asigura succesul organizatiei; rolul liderului se referd aici in
principal la motivare, sustinere, deschidere, participare. Liderul de acest gen crede in potentialul resursei
umane, este vizibil si accesibil, comunicativ §i capabil sa 1i mobilizeze pe altii. Aceasta perspectiva tinde
insd sa priveasca oarecum naiv natura umana, nu intotdeauna plasata in cautarea evolutiei si colaborarii;
integrarea intereselor indivizilor si organizatiei nu reprezintd o sarcind facil de Indeplinit.

Perspectiva politica a leadership-ului considera ca managerii trebuie sa ia in considerare
realitatea politica in activitatea lor; in interiorul si exteriorul organizatiei vor exista intotdeauna grupuri
de interes care vor intra in conflict pentru definerea unor resurse limitate; odata ce acest lucru este
acceptat liderul trebuie sa se angajeze in identificarea surselor de influenta si in construirea unor baze de
putere, Tn managerierea conflictelor, in oferirea oportunitatilor de negociere si identificare a intereselor
comune, in intarirea coeziunii interne (grupurile lipsite de acest element tind sd fie vulnerabile in fata
unor actori externi bine pregatiti si dotati).

Liderii “politici” identifica clar ceea ce doresc si ceea ce pot obtine, evalueaza distributia puterii
si intereselor, construiesc relatii cu grupurile influente si se bazeazd in principal pe negociere si
persuasiune. Aceasta perspectiva poate fi criticata datoritd pericolului dezvoltdrii unei viziuni cinice,
bazate doar pe realizarea intereselor proprii pe baza desconsiderarii totale a unor concepte precum

colaborare, ratiune, interes comun, comunitate, etc.
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Abordarea simbolica considera ca cea mai importantd componenta a leadership-ului se refera la
inspiratie - oferirea pentru subordonati a ceva in care sd creada. Liderul simbolic se bazeazd pe
constructia unei culturi organizationale care sa furnizeze coeziunea si eficacitatea organizatiei; el se
foloseste de istorie, traditii, simboluri, slogane, etc. pentru constructia unei identitati unice a organizatiei,
pentru stimularea pasiunii §i implicarii si pentru oferirea unei viziuni legate de particularitatile si
importanta muncii depuse. Totusi aceastd abordare implicd un grad de risc crescut datoritd multitudinii
de sensuri oferite de simboluri, ambiguitatii acestora si capacitatii diferite de interpretare a persoanelor.

Fiecare dintre aceste dimensiuni prezinta avantaje si dezavantaje specifice; fiecare dintre ele
poate reprezenta la un moment dat un curent “la moda” in management, insa practicarea unui leadership
de succes presupune considerarea lor integratd; este dificil sa solicitdim acest lucru de la o singura
persoand, dar liderul inteligent va sti sa construiasca in jurul sau o echipa capabila sa 1si asume diferitele

functii corespunzatoare.

O concluzie importanta in evaluarea leadership-ului organizational se refera la intelegerea
faptului ca acest fenomen reprezintd un proces de interactiune sociala si ca succesul sau insuccesul
liderului este definit §i in functie de contextul cultural. Fiecare cultura are asteptari specifice fata de ceea
ce este ,,corect” si ,,de succes”. Triandis (1993, p.171) afirma: ,,Cultura este pentru societate ceea ce
memoria este pentru indivizi. Ea este depozitard a ceea ce a functionat si ceea ce nu a functionat in
trecut”. Relationarea leadership-ului cu cultura organizationald este inevitabild pentru intelegerea
modelelor performante de conducere a organizatici. Ne putem intreba: liderul de succes din Romania
este diferit de cel din alte societati (si daca da cum se explica acest lucru?). O alta problema interesanta
se referd la diferentele Intre organizatii si comunitati (Ar avea vreo sansa primarul Iasiului sa fie ales ca
primar la Cluj sau Bucuresti?).

Fleet (1973) considera ca succesul organizational in cazul liderilor este dificil de atins si bazat pe

cateva elemente importante:

capacitatea de a invata din experienta

- capacitatea de autoevaluare realista

- capacitatea de a solicita si accepta critica celorlalfi

- capacitatea de a fi un exemplu

- capacitatea de a comunica

- capacitatea de a delega

- capacitatea de a defini o viziune organizationala si de a-i inspira pe altii
- capacitatea de a fi uman si de a intelege oamenii
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Klerman si Levinson (1967) precum si Kernberg (1998) cred ca exista trei tipuri de aptitudini

necesare pentru un lider de succes:

a)

b)

Aptitudini tehnice: cunostintele in domeniul particular in care actioneaza organizatia.
Acestea tind sa aiba o importanta invers proportionala cu numarul nivelelor ierarhice ale
organizatiei si nivelul la care este plasat liderul. In organizatiile mari se pare ca la nivelele
mari sunt importante aptitudinile conceptuale, iar la nivelele medii si inferioare, cele
tehnice.

Aptitudini conceptuale ce relationeaza cu inteligenta liderului si se reflecta in capacitatea
de a dezvolta planuri realiste pe termen lung.

Aptitudini umane. Aceste aptitudini tin in principal de personalitatea liderului si reprezinta
0 combinatie interesanta de elemente care ii permit sa interactioneze cu succes cu oamenii
sisaisi exercite 1n siguranta atributiile (siguranta personald, acceptare a criticilor rationale
si 0 anumita “suspiciune” institutionala fara de care liderul poate fi excesiv de naiv si, ca
atare, vulnerabil la agesivitatea continua si inevitabila fata de el din interiorul si exteriorul

organizatiei).

Bennis si Nanus (1985) au initiat o cercetare asupra 60 de organizatii private si 30 de organizatii

publice bazata pe interviuri nestructurate cu manageri de succes (axate pe elemente precum: puncte

puternice / slabe ale liderului, filosofia manageriala, decizii importante in cariera, etc). Pe baza acestei

cercetari ei au afirmat ca exista cateva cauze care stau la baza succesului in leadership:

Capacitatea de a articula o viziune efectiva asupra dezvoltarii organizatiei (Strategie)
Capacitatea de a comunica aceasta viziune cu claritate si altor membri ai organizatiei,
construind scopuri comune §i impartagite

Capacitatea de a fi perceput ca o persoana de incredere, pe care te poti baza, prin angajarea
clara pe termen lung fata de viziunea si scopurile organizatiei

Capacitatea de a folosi la nivel maxim resursele personale de inteligenta si energie, pe baza unei

increderi personale ferme in succesul organizatiei.

Liderii se gasesc 1n toate domeniile vietii unei societati, dar calitatea lor variaza in mod semnificativ.

In sinteza problema principala nu se refera la ceea ce sint liderii buni ci la ceea ce fac acestia (Yukl,

Lepsinger, 2004). Mai mult decéat atat, vorbim nu numai de a face ceea ce trebuie pentru binele

organizatiei ci si de a face acest lucru la momentul potrivit, ceea ce presupune capacitatea de a evalua

corect o situatie si a lua cele mai bune decizii In contextul existent. Ca atare cei doi autori propun un tip

de leadership flexibil, axat pe:

flexibilitate ca raspuns la un context in continua schimbare
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- capacitatea de a gasi un echilibru intre cerinte diferite, aflate uneori in competitie

- necesitatea unei actiuni coordonate a diferitilor lideri situati la nivele organizationale diverse.

Studierea leadership-ului ne demonstreaza importanta intelegerii complexitatii acestui fenomen
organizational. O analiza completa trebuie sa bazeze pe conexiuni complexe intre personalitatea
managerului, elemente de structura organizationala, calitatea grupului, procesele organizationale, mediu,
etc. De asemenea trebuie sa accentuam aici importanta pe care liderul organizatiei publice trebuie sa o
acorde educatiei si pregatirii initiale si continue in domeniul de activitate.

Importanta factorului leadership in cazul reformei administrative este evidenta. Totusi, de foarte
multe ori perspectiva asupra acestui domeniu tinde a fi simplista, lucru care poate duce la dezvoltarea
unor modele manageriale inadecvate §i poate afecta pregatirea si perceptia nivelului managerial.
Leadership-ul organizatiilor moderne trebuie sa ia in considerare elemente complexe - de la mediu si
natura relatiilor la structura si valorile organizatiei; acestea sunt dublate de caracteristicile specifice ale
domeniului public, ce complicd lucrurile si mai mult; realitatea existenta nu semnifica Tnsa numai
existenta unor obstacole majore ci si aparitia unor oportunitati de care managerul inteligent poate profita

in ideea reformarii si definirii viitorului organizatiei.
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Concluzii.

Administratia publicd din Romania trebuie sa se schimbe si sa functioneze mai performant. Acest
lucru este cerut de evolutia societatii romanesti, de integrarea in noul context international si de evidenta
unei functionari lipsite de eficienta si eficacitate. Reforma administrativa din tara noastrd este plasata
intre o fazd de organizare pre-birocratica si dorinta de a evolua inspre o faza post-birocratica axata pe
»reinventarea guvernamantului” (Osborne si Gaebler, 1993) si noul management public. Sansele ei de
reusitd sunt direct proportionale cu capacitatea de a initia si implementa sisteme de management
performante n sectorul public.

Multe din problemele cu care se confrunta administratia publica romaneasca {in de domeniul
managementului public:

- lipsa unei culturi organizationale antreprenoriale in cadrul organizatiilor publice

- o abordare ,,legalistd” a procesului administrativ

- limitari n ceea ce priveste capacitatea de planificare strategica a institutiilor publice
- limitari in ceea ce priveste managementul proiectelor in institutiile publice

- lipsa unor sisteme integrate de masurare a performantelor in organizatiile publice

- greutatea constituirii unor retele de reforma administrativa functionale

Aceste exemple (alaturi de multe altele) sunt de natura a evidentia necesitatea cunoasterii si aplicarii
managementului public in administratia publicd din Romania. Speram ca aceasta carte sa ofere un anumit
sprijin celor interesati.

Chestionar de autoevaluare:

Pe baza grilei Blake Mouton, realizati o analiza a tipului de leadership intalnit in cadrul institutiei in care

ati efectuat practica profesionala?
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