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PARTEA INTHI

Ce este administratia publicd?

L O R N R R R R R

Introducere
in subiectul administratie publica

Majoritatea dintre noi ne-am nascut in spitale publice, am absolvit scoli pu-
blice si ne-am spalat pe dinti cu apa din reteaua publica de aprovizionare cu
apd. Mergem la serviciu in transportul public sau conducem masina pe strizi
publice, iar cerintele privind siguranta automobilelor au fost elaborate de o
agentie publica.

Birocratia publicd este un semn caracteristic al societitii moderne. Or-
ganizatiile publice, fie mari sau mici, sint necesare pentru a presta anumite
tipuri de servicii sau pentru a implementa regulamentele publice in scopul
promovdrii bunastirii cetdtenilor.

In prezent, termenul birocratie are o conotatie negativa. Iata de ce, unii
autori preferd termenii organizatii publice sau agentii administrative. Astfel,
el incearcd sa evite sensul depreciativ atestat frecvent In limbajul curent sau
in mass-media, atunci cind termenul ,birocratie” este utilizat cu referire la
activitatea guvernamentald sau cea de afaceri.

Este §i un alt motiv pentru care termenul birocratie poate induce in
eroare. El sugereazi existenta unei organizatii unice, extinse si monolite, si
zicem, in Washington D.C. sau Sacramento. O astfel de entitate, de fapt, nu
existd. Studiile efectuate asupra agentiilor publice arati c#, in realitate, sint
mai multe agentii administrative i nu o singurd organizatie birocratici gu-
vernamentald §i ¢ aceste organizatii deseori intimpina dificultati in procesul
coordondrii activitatilor lor, iar uneori chiar concureazi intre ele.

La nivel federal, existd trei tipuri de agentii administrative: ministere,
agentii independente, consilii §i comisii. Structura agentiilor administrative
— cu exemple — este prezentatd in Tabelul 1-1.

In primul articol al acestui capitol, sociologii Peter M. Blau si Marshall
W. Meyer ne prezintd un studiu al birocratiei in societate, ne explici sem-
nificatia termenului birocratie si importanta acesteia. De asemenea, Blau si
Meyer descifreaza definitia clasicd a birocratiei datd de marele sociolog ger-
man Max Weber. ;

Al doilea articol, scris de Graham T. Allison Jr., ajuta cititorul si intelea-
ga diferenfa dintre administratia afacerilor si administratia publici. Allison
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aratd cd cea mai importantd diferenta consta in contextul in care este exercitata
administrarea: managementul public se desfasoara primordial in mediul poli-
tic, iar managementul de afaceri este exercitat prioritar in conditii de piata. De
aici rezultd ca aceastd diferenta fundamentald a mediului de administrare are
o legaturd strinsd cu activitatile organizationale interne.

Tabelul 1-1
Trei tipuri de agentii federale

Ministere Agricu
Comert
Aparare
Invatamint
Energetica
Sanatate §i asistenta sociala
Fond de locuinte si dezvoltare urbana
Afaceri Interme
Justitie
Muncd
Afaceri externe
Transport
Trezorerie
Probleme ale veteranilor

Agentii Agentia de Protectie a Mediului

independente Directia Serviciilor Generale

(numai exemple)  Administratia Nationald pentru Aeronautica si Spatiu Cosmic
Fundatia Nationald pentru $tiinta
Directia Micului Business

Consilii si Comisia pentru Protectia Consumatorilor
comisii Comisia pentru oportunititi egale la angajare in cimpul muncii
(numai exemple)  Comisia Federald pentru Comunicatii
Consiliul Administrativ al Rezervel Federale
| Comisia pentru Reglementart in Sectorul Nuclear

| .. . , .
| Comisia pentru Hirtitle de Valoare si Burse

Dupa Major Organizational Units of the Executive Branch (Principalele organizatii
ale ramurii executive) din Lawrence C. Dodd, Richard L. Schott, Congress and The
Administrative State (Congresul si Organele Administrative de Stat), New York, John
Wiley & Sons, Inc., 1979
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I de-al treilea articol din capitolul 1 contine un mesdj pentru tinerii de

Joudzect si ceva de ani i pentru noi toti: un post de lucru in serviciul public

poate fl interesant, important si util. Principalele intrebari abordate de st

i1 In domeniul administratiei publice in urma studierii acestui capitol sint:

Ce semnificatie are termenul ,,birocratie”?

De ce este importanta studierea birocratiei publice in societatea mo-
derna?

Existd ceva implicit negativ in birocratie?

Prin ce se deosebeste administrarea publica de administrarea afaceri-
lor? Ce importantd au aceste diferente pentru functionarii aparatulus
executiv public? Dar pentru populatie?

De vreme ce auzim atit de frecvent ca administratia publica nu este
eficientd, care sint totusi aspectele pozitive ale angajarii in institutiile
Guvernului Federal sau in cadrul organizatiilor puterii publice a unui
stat sau a puterii publice locale?
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De ce studiem birocratia?

PeTER M. BLAU
MarsHALL W. MEYER

.,Ce birocrat prost!”, ,,Birocratia timpita!” Cine nu a avut acest sentiment ma-
car o datd in viatd? Cind sintem trimisi de la un birou la altul fard a primi in-
formatia necesara: cind ni se inapoiaza formularele din cauza unei omisiuni
minore; c¢ind regulile sint asa de complicate incit fiecare persoana le intelege
in mod diferit — in aceste momente ne gindim la birocratie. Termenul ,,biro-
cratie” este descori utilizat ca un epitet pentru ineficientd si dezordine in in-
stitutiile de stat sau in alte tipuri de institutii, cum ar fi in universitatile. Dar
aceasta nu este singura semnificatie a termenului $i nu aceasta semnificatie se
va utiliza in acest articol.

Daca esti singura persoand responsabila pentru colectarea fondurilor intr-o
organizatie studenteasca, ai putea sd-ti organizezi lucrul la propria discretie. Pe de
altd parte, in cazul in care cinci persoane sint responsabile pentru aceastd sarcind
intr-un club mare, ele ar fi nevoite sd-si organizeze activitatea astfel incit sd nu
ceard cotizatii de la unii membri de mai multe ori, iar de la altii niciodata. Daca
sute de persoane sint responsabile pentru colectarea impozitelor de la locuitorii
unui oras sau stat, lucrul lor ar trebui organizat sistematic pentru a prevent haosul.
Cu o sutd de ani In urm4, colectarea impozitelor era coordonatd foarte slab in
majoritatea municipalitatilor Statelor Unite. Persoanele responsabile pentru co-
lectarea impozitelor aveau dreptul sd incaseze bani de la orice persoand pe care
reuseau sa o convinga sa plateascd. Aceasta situatie a generat haos si coruptie.
Datorita eforturilor reformatorilor, au fost create institutii moderne de colectare
sistematicd si corectd a impozitelor de la fiecare cetdtean. Tipul de organiza-
tii create cu scopul indeplinirii sarcinilor administrative la nivel national prin
coordonarea sistematicd a lucrului multor oameni se numeste administratie de
stat. Prin urmare, conceptul de administratie de stat se aplicd in cazul princi-
piilor de organizare menite sd asigure controlul §i coordonarea activitatii in
organizatiile mari. Dat fiind faptul ca, in prezent, majoritatea organizatiilor
mari au nevoie de control si coordonare, administrarea nu se limiteaza la orga-
nele de stat, dar se manifestd in afaceri, organizatii de voluntariat si peste tot
unde sint necesare masuri administrative.

Desigur, controlul si coordonarea muncii nu sint niste scopuri in sine. Ele
sint un mijloc de atingere a eficientei administrative, de indeplinire cu succes a
sarcinilor complexe si de proportie, pe care o persoand singurd nu ar putea s
le indeplineasci. Astfel, principiile de organizare a administrérii au scopul de a
crea organizatii eficiente si nu ineficiente. Totusi, doar pentru simplul motiv ca
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N}
(a)

:dministrarea ar trebui sd fie o forma de organizare eficientd, nu inseamnd cd
<z Intotdeauna implica eficienta. Criticii administratiei afirma ca principiile e:
sint inerent ineficiente si multi cetdteni iritati de iresponsabilitatea §i, uneori. de
incompetenta agentiilor de stat, tind sa fie de acord in acest sens.

Este notabil ci, desi termenul ,,birocratic” este deseori utilizat ca sinonim
al cuvintului ,,ineficient”, in alte cazuri, acelasi termen este utilizat pentru a
sugera o eficientd necrutdtoare. Sociologul german Max Weber, a carui analiza
2 structurilor administrative va fi discutata in acest capitol, considerd admini-
stratia atit de eficientd, incit puterea sa este covirsitoare. Contemporanii ame-
ricani ai lui Weber, de exemplu, Woodrow Wilson, erau si ei foarte ingrijorati
¢4 puterea unei organizatii civile mari create in baza principiilor administrari
nu va fi compatibila cu guvernarea democraticd. Criticii contemporanti, atit cel
de stinga, cit si cei de dreapta, de asemenea, se tem de puterea administratiel.
Partidele de stinga acuzi institutiile de stat pentru mai toate relele din lume
— dominarea natiunilor slabe de citre puterile imperialiste, asuprirea oame-
nilor saraci, incertitudinile cu care se confrunti tineretul de azi. Partidele de
dreapta acuza birocratia pentru cresterea inflatiei, impozitele inalte g1 submi-
narea initiativei individuale prin reglementari excesive. Toate aceste acuzatii
contin o doza de adevar, dar si multd exagerare.

Critica birocratiei, facutd de partidele politice de dreapta si de stinga,
poate f1 interpretatd ca un rezultat al neutralitdtii sale etice. Administratia de
stat poate fi utilizatd ca un instrument de dominatie economicd sau pentru a
reduce inegalitatile care ar putea aparea in situatii in care factorii economici
permit s se actioneze fard restrictii. Administratia de stat este intotdeauna
implicatd in gestionarea programelor de ocrotire a sanatatii si de asistenta so-
ciald, fie de stat, fie private, al céror scop este de a-i sustine pe cei bolnavi si
nevoiasi. Administrarea de stat este, de asemenea, responsabild pentru necazu-
rile inimaginabile din era pre-birocratica. In cartea sa Eichmann in Jerusalem.
Hannah Arendt il descrie pe Adolph Eichmann ca pe un birocrat perfect care
indeplineste meticulos ordinele lui Hitler intru implementarea ,,solutiei finale”
de exterminare a tuturor evreilor din Europa. Cu sigurantd, abolirea birocra-
tirlor va limita posibilitatea savirsirii unor astfel de atrocitdti ca Holocaustul.
Aceasta Insa va elimina si toate rezultatele pozitive produse de ea. Provocarea
actuala pentru societatile democratice este de a obtine si de a mentine con-
trolul asupra sistemelor de administrare ca ele sd functioneze in beneficiul
bunastarii comune, $i nu al sau sau al intereselor particulare...

RATIONALIZAREA VIETII MODERNE

O mare parte din magia si misterul care cindva umpleau viata oamenilor si 1
confereau un anumit farmec au disparut din lumea moderna.’ In mare masura,
acesta este pretul rationalizarii. In timpurile vechi, natura era plina de miste-
re si cele mai serioase aspiratii intelectuale ale omenirii erau indreptate spre



24 CEESTE ADMINISTRATIA PUBLICA?

descoperirea sensului primordial al existentei. In prezent, natura ascunde mai
putine secrete. Descoperirile stiintifice au ficut posibila atit explicarea multor
fenomene naturale, cit si canalizarea inteligentei umane. In epoca moderna,
oamenii sint mai putin preocupati decit, s spunem, in epoca medievalid, de va-
lorile primordiale si de semnificatiile simbolice, de acele aspecte ale activitatii
intelectuale care nu pot fi supuse studiului stiintific ca, de exemplu, adevirurile
religioase si procesul de creatie artistici. Epoca moderni este epoca §liintel, nu a
filosofiei sau a religiei. desi in prezent creste interesul fatd de filosofie si credinta
religioasd in comparatie cu douiizeci de ani in urma.

Secularizarea unei lumi ce se declari lipsita de miraculos se manifestd prin
cantitatea considerabila de timp pe care il consumim cistigindu-ne existenta si
facind cariera §i putinul timp dedicat contemplarii §i activitatii religioase. Sa
comparam unicul prestigiu al profesiei de cimatar — imprumutul banilor cu do-
bindd considerat un pacat — si prestigiul preotilor in epocile anterioare cu situatia
foarte diferita a pedagogilor si preotilor in prezent. Dar in prezent, prestigiul
bancherilor este mai mare decit prestigiul predicatorilor. Fiind preocupati de
perfectionarea mijloacelor eficiente de atingere a obiectivelor, avem tendinta
sd uitim de ce dorim sa atingem aceste obiective. Intrucit nu clarificim valo-
rile fundamentale pentru care unele obiective sint preferabile altor obiective,
obiectivele isi pierd semnificatia si procesul de urmirire a lor devine un scop in
sine. Aceasti tendinta este reflectatd in romanul Jui Budd Shulberg What Makes
Sammy Run? (De ce aleargd Sammy?). Raspunsul la intrebarea din titlu este
cd actiunea propriu-zisa de a fugi reprezinta motivatia lui Sammy, deoarece el
este intr-atit de preocupat de a fi primul, incit nu mai are timp sa congtientizeze
care este scopul cursei. Aspiratia continud spre succes nu este pentru Sammy un
mijloc de a atinge anumite scopuri, ¢i insusi scopul vietii sale.

Adeseori este exprimat regretul pentru consecintele rationalizirii, iar
unii observatori chiar au sugerat ci ea nu meritd un asemenea pret.” Totusi,
nu existd dovezi convingitoare ci alienarea valorilor eterne este un produs
secundar inevitabil i permanent al rationalizarii: ea ar putea fi o simpla expre-
sie a dificultatilor inerente cresterii. Rezultatele benefice ale rationalizirii — in
special, nivelul de viata mai inalt $i mai mult timp liber si nivelul mai fnalt de
instruire pe care il necesitd — permit unei parti mai mari a populatiei, nu numai
elitei privilegiate. sd participe activ la viata culturald a societatii.

De obicei, se presupune ci nivelul de viatd mai inalt al societdtii mo-
derne se datoreaza inventiilor tehnice spectaculoase care continui din anii
Revolutiel Industriale, dar aceastd explicatie nu ia in consideratie doi factori
interconectati. In primul rind, in etapele initiale ale industrializarii, conditiile
de viatd ale majoritatii oamenilor, care s-au strimutat din regiunile rurale in
oragele pline de ateliere, probabil, erau mult mai rele decit cele precedente.
Dickens descrie aceste conditii teribile in unele din romanele sale, iar Marx
le descrie in critica sa durd ficuti economiei capitaliste.® In al doilea rind,
schimbarea esentiala a nivelului de viatd nu a avut loc pind cind nu au fost
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revolutionarizate procedurile administrative, precum si tehnoiogia materiala,
“fasinile moderne nu puteau fi utilizate fard un aparat administrativ complex
megesar pentru gestionarea industriilor In care erau angajate mii de persoane.
De exemplu, nu atit inventia tehnologiei cdilor ferate, ¢it inventarca mana-
gementului lor a permis trenurilor s strabatd distante considerabile. Initial,
caile ferate nu aveau manageri pentru supravegherea rutelor si nici orare de
calatorii. La ore fixe — de exemplu, la 9 dimineata, la 12.00 si la 16.00 - tre-
nurile plecau din statiile opuse ale liniei de cale feratd. Primul care ajungea la
mijlocul linies, unde era o linie de rezerva, pur si simplu il astepta pe cela-
lalt. Fiecare tren trebuia sa ajunga la capitul liniei de cale ferata inainte ca
celalalt sa Inceapa cdlatoria in directia opusd. Acest sistem a functionat bine
atit timp cit liniile de cale ferata erau scurte: de la treizeci pind la patruzeci
de mile. Dupa extinderea liniilor de cale feratd, trenurile nu mai puteau s
astepte in punctul de mijloc. Au avut loc multe accidente; 1atd de ce, pentru a
asigura securitatea pasagerilor, a fost institutionalizat managementul ciilor
ferate. Au fost angajati manageri responsabili pentru coordonarea miscarii
trenurilor si au fost elaborate orare ale curselor de trenuri.* Cu alte cuvinte.
rationalizarea administrarii cailor ferate a fost necesard pentru a valorifica
inovatiile tehnologice.

Sa examinam unele principii administrative de care depinde eficienta
organizatiilor moderne — cai ferate, fabrici sau organizatii de stat. Daca o per-
soand ar fi responsabilad pentru toate sarcinile ce apar intr-o organizatie. ca ar
trebui sd studieze multi ani si tot nu ar putea indeplini excelent toate sarcinile.
Sd ne imaginam, de exemplu, o uzind de automobile in care fiecare automobil
ar fi proiectat si asamblat de un singur lucrdtor. Acesta ar trebui si posede
cunostinte de design, de inginer mecanic si sa fie un mester iscusit. Evident ¢a
ar exista foarte putini oameni cu asemenea calificri, iar cei ce le-ar poseda.
probabil, ar produce automobile de calitate proasta, deoarece nu ar avea timp
sd finiseze fabricarea sau asamblarea fiecdrei piese. Specializarea, cind fiecare
lucritor este responsabil pentru un numar mic de sarcini, permite angajarea
unor lucratori mai putin calificati si, mai mult ca atit, a muncitorilor cu cali-
ficare superioard pentru cele mai dificile lucrari si, de asemeneca. le permite
muncitorilor sd acumuleze experientd de lucru.

Deficientele specializarii trebuie compensate. Un grad inalt de speciali-
zare necesitd un sistem complex de coordonare. Coordonarea oficiald a lucru-
lui nu este necesara intr-o companie mica. unde responsabilititile de munca
sint mai putin specializate, toti angajatii au contacte directe unul cu altul si
seful poate supraveghea direct lucrul fiecarei persoane. Dar presedintele unei
companii mari nu poate delega responsabilitati prin monitorizarea directd a
fiecarui angajat din cele citeva mii. Prin urmare, sarcinile manageriale sint
exercitate printr-un sistem ierarhic de autoritate, care furnizeaza cai de conmu-
nicare intre managementul de virf si fiecare angajat, pentru a obtine informa-
tii despre activitate si pentru transmiterea directivelor operationale. (Uneori.
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aceste cai de comunicare se blocheaza, fapt care constituie sursa principala de
ineficientd in administrare.)

Coordonarea eficientd necesita executarea disciplinati a responsabilita-
tilor, care nu poate fi atinsa prin simpla supraveghere a proceselor de lucru,
dar trebuie sa fic inerentd procesului de lucru. Aceasta este functia regulilor si
regulamentelor care guverneazd activitatile operationale, indiferent de faptul
dacd ele specifica dimensiunile piulitelor si ale suruburilor sau criteriile de
promovare a angajatilor. Chiar si in cazul ideal, cind fiecare angajat este un
specialist foarte inteligent §i capabil. este totusi necesara respectarea riguroasa
a regulamentelor. S& presupunem ci un muncitor a descoperit cum sa fabrice
suruburi de calitate superioara facindu-le cu citiva milimetri mai mari siun alt
muncitor a descoperit ¢d-si poate mari productivitatea muncii daca produce
piulite cu citiva milimetri mai mici. Desi fiecare dintre ei a luat o decizie ra-
tionald sub aspectul sarcinii puse, piulitele si suruburile ar i inutile, pentru cd
nu se potrivesc. Modul in care responsabilititile unui angajat sint interconec-
tate cu responsabilitdtile altut angajat este, de obicei, mai putin evident decit
in acest exemplu. Pentru a asigura coordonarea activitatii a sute de angajati,
fiecare trebuie si respecte standardele stabilite, chiar si in situatiile in care
schimbarea directiei de actiune ii pare angajatului mai rezonabila. Respectarea
acestei cerinte este necesara pentru orice colectiv, desi in veritabilul lucru de
echipd regulile sint elaborate de comun acord, dar nu sint impuse de condu-
cere.

Eficienta angajatilor suferd si in cazurile in care emotiile sau interesele
personale influenteaza deciziile administrative. Daca proprietara unui maga-
zin alimentar mic isi extinde afacerea si mai deschide un magazin, ea poate
numi in functia de director pe fiul sau, chiar daca un alt angajat este mai ca-
lificat pentru aceastd functie. Ea actioneazd in baza afectiunii personale, si
nu in interesul afacerii. La fel, un functionar al unei companii mari poate sa
nu-1 promoveze pe cel mai calificat muncitor in functia de maistru, daci unul
dintre candidatii pentru postul respectiv ar fi fratele siu. Intr-adevar, sentimen-
tele personale il pot face sd nu accepte ci fratele sau este mai putin calificat. De
vreme ce efectul subtil al sentimentelor puternice nu poate fi reprimat usor, cea
mai buna cale de a preveni interventia lor in eficienta de lucru este de a exclude
din ierarhia administrativa relatiile interpersonale caracterizate prin atasament
emotional. De obicei, daca rudele lucreaza in aceeast companie, una din ele nu
este numitd conducatorul direct al celeilalte. Relatiile impersonale sint necesare
pentru a asigura detasarea necesara pentru a pastra eficienta deciziilor admini-
strative. Totust, relatiile dintre angajatii care au contacte sociale reciproce frec-
vente nu pot sa rimind impersonale, dupa cum vom vedea maj jos.

Acestl patru factori — specializarea, ierarhia autorititii, sistemul de reguli
st depersonalizarea — sint caracteristicile de baza ale unei organizatii admini-
strative. Fabricile sint organizate dupa model administrativ, precum si unitati-
le guvernamentale. In caz contrar, nu ar putea functiona la scara largi.



