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Within the managerial system of every public institution, human resource occupies a
very important place, even though the former totalitarian societies in Eastern Europe
neglected this aspect, the new public administraitons in this area discovered that it must
apply a rational model in human resource development. Therefore a special attention has to
be dedicated to every important aspects in this field, from selection to personnel
organization and training.

1. PERSONALUL ADMINISTRATIV - RECRUTAREA
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De aici si pana la afirma faptul ca recrutarea si selectarea personalului intr-o organizatie este cea mai
importanta activitate nu este decat un pas. Dar si cea mai dificild, mai ales in sectorul public. Pretutindeni
in lume sectorul public este dezavantajat in ceea ce priveste recrutarea si selectarea personalului in
comparatie cu sectorul privat. Fapt datorat pe de o parte scopului acestor institutii, care, nefiind
aducitoare de profit, nu sint foarte interesate de inovatii si implicit de personal nalt calificat, pe de alta
parte inertiei sistemului care este lent si greoi ce nu permite avansarea rapida si usoara a celor care se
angreneaza n aceste activitdti. Rutina, calitatea pozitiva a sistemului administrativ si garant al stabilitatii,
devine o calitate negativa daca ne gdndim in termenii recrutarii i selectarii personalului.

Recrutarea in mod practic este rezolvatd in sistemul administrativ prin metoda externd si formala,
deoarece metoda interna este pe de o parte contrard principiului echitatii si egalitatii in sanse a cetatenilor,
sistemul administrativ fiind obligat formal prin legislatie sa fie deschisd tuturor categoriilor sociale
existente'. Pe de altd parte recrutarea externa informala prin care se cautd prin negocieri directe personal
calificat pentru o functie sau alta este nepermisa si mai presus de toate este pasibild mai mult decit in sfera
privatd de acuzatia de nepotism sau clientelism®.

Institutiilor administrative nu le ramane altceva decat sa apeleze la metoda recrutarii externe prin
publicitate. Din pacate aceastd forma de recrutare este si cea care duce inevitabil la 0 mai mare fluctuatie
a personalului, fenomen nedorit dar care din pacate a luat amploare mai ales in sfera institutiilor
administrative cele mai expuse controlului si interventionismului politic.

In ceea ce priveste sfera de recrutare in cazul institutiilor administratiei publice locale este cit se
poate de larga. Se adreseaza tuturor profesiilor si categoriilor sociale fara discriminare deoarece legea 188
nu prevede nici o restrictie n acest sens. Indiferent de profesia de baza si indiferent de categoria sociala
tuturor cetatenilor romani le este permisa intrarea in corpul functionarilor publici fapt ce poate fi
caracterizat printr-o echitate aproape totald dar este contraproductiv. Prin spiritul sdu legea statutului
functionarilor publici desconsidera pregatirea profesionald Tn domeniul administrativ.
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Asa se explica faptul cd din numarul total de functionari publici aproape doua treimi sint persoane cu
studii medii si din categoria functionarilor publici cu studii superioare aproape jumadtate sint absolventi ai
unor specializari ce tin de domeniul ingineriei sau a stiintelor naturale.

Pe de alta parte datele asupra locurilor de munca anterioare ale functionarilor publici nuanteaza si
mai mult aceastd imagine nu tocmai pozitiva a corpului functionarilor publici. Cercetarea noastra a relevat
faptul ca mai mult de jumatate (57,81%) din functionarii publici care lucreaza la ora actuala in institutiile
administratie publice locale provin de la alte institutii private sau de stat. Mai ingrijorator este faptul ca
doar 22,63% dintre acestia au lucrat in administratie, majoritatea fiind angrenati in activitati productive in
cadrul intreprinderilor de stat sau particulare (71,28%).

Cauza acestei suprareprezentari a profesiilor ingineresti si a persoanelor care au fost angajate ale unei
intreprinderi din sfera productiva in cadrul administratiei publice poate fi gisita in situatia macroeconomica
a Romaniei.

Primele intreprinderi care nu au putut face fatd cerintelor unei piete libere si concurentiale au fost
colosii industriali construiti in anii de “glorie” socialistd. In fata unei disponibilizari din cadrul acestor
intreprinderi mamut cei care au plecat primii au fost acele persoane care din cauza sistemului de
invatamant socialist au fost nevoiti sd absolve o specializare tehnicd in absenta unei alte optiuni viabile.
Persoanele in cauza (ingineri $i majoritatea femei) au fost primele care au plecat in sectorul productiv
imediat dupa instaurarea regimului democratic si si-au gasit refugiul in administratie.

Al doilea val de specialisti in stiinte naturale si ingineresti au venit in administratie in a doua
jumatate a anilor 90 cand cele cateva intreprinderi private infiintate imediat dupa revolutie nu au mai
putut rezista socului economic care a culminat in anul 1997 si au fost nevoiti sa reducd din personalul
preluat de la fostele intreprinderi socialiste.

Din punct de vedere al evolutiei somajului si a celorlalti indicatori a pietii de munca a fost un lucru
pozitiv. Nu si pentru administratie. Preluarea personalului tehnic a fostelor intreprinderi de stat — fara vre-
o reconversie profesionala —de catre administratie a dus la aparitia acestor tehnicieni in posturile in care
nu se cerea si nu era nevoie de cunostinte tehnice. Problema somajului a fost rezolvata dar problema
profesionalismului administrativ nu. Acesti profesionisti in inginerie nu au avut si nici nu trebuiau sa aiba
o pregatire ce tine de domeniul stiintelor sociale. Aceasta lipsd de educatie in domeniul umanist in sine nu
este o problema ci rezultatele acestei lacune. Studentii si absolventii specializarilor umaniste in anii de
studii vrand-nevrand se obisnuiesc sid gandeascd la om §i In comunitate, asta fiind specializarea lor.
Gandirea matematico-tehnicistd proprie specializarilor ingineresti nu este Tn masurd sa transfere Intr-un
grad satisfacator absolventilor atitudinile mai mult sau mai putin pro-sociale. Rotile dintate si angrenajele,
constructia si productia lor nu presupun géandire si sentimente sociale ci calcule rigide. Aceasta rigiditate
si gandire tehnicistd au fost introduse In administratie de catre personalul fostelor intreprinderi socialiste
fard a se tine seama ca administratia lucreaza cu oameni si persoane a caror comportament in multe cazuri
nu poate fi calculat ca si al rotilor dintate sau al angrenajelor.

Fenomenul descris mai sus nu neaparat a dus la dezumanizarea administratiei publice insd credem ca
in bund masurd este raspunzitoare de inertia excesivd §i birocratizarea peste masurd a sistemului
administrativ postdecembrist.

Pentru a contrabalansa lipsa constrangerilor legale in ceea ce priveste pregitirea de baza a
functionarilor publici institutiile administrative Tncearcd si organizeze concursurile de selectie pe baza
unor cunostinte de specialitate. In cele mai multe cazuri concursurile de selectie au la baza citeva texte de
legi absolut indispensabile pentru posturile libere scoase la concurs. In mod practic bibliografia
examenelor este stabilitd intr-un mod aproape exhaustiv din legislatia de specialitate la care se adauga —
in mod exceptional — cateva cerinte ce tin de aptitudinile de lucru cu calculatorul ale concurentilor.

Concursurile de selectie In cele mai multe cazuri sint organizate in doud sau trei etape, numarul
acestora depinzand de prezenta probei de folosire a calculatorului. Prima etapa in general este proba
scrisa care este formulata in cele mai multe cazuri din 2-3 intrebari deschise care se referad la cunoasterea
textelor legale. Doar in ultima perioadd institutiile administratiei locale au inceput sa elaboreze teste cu
mai multe intrebari si cu posibilitati de rdspunsuri inchise au semiinchise.

Absenta testelor cu mai multe Intrebari inchise se datoreaza pe de o parte faptului ca elaborarea
acestora necesitd un timp destul de indelungat din partea a mai multor persoane iar pe de altd parte nu
permite o evaluare atit de subiectiva pe cit se doreste, si care poate fi aplicatd testelor cu putine intrebari
deschise, care necesita raspunsuri descriptive. Aceasta forma de examinare a candidatilor este folosita cu
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precadere in situatiile Tn care recrutarea se doreste a fi internd, In cazurile de promovare descrise in
capitolul urmator.

O alta problema care se ridica in legatura cu testele aplicate concurentilor este faptul ca acestea se
referd aproape in exclusivitate la cunostintele candidatilor, mai precis la cunostintele asupra catorva texte
de lege sau alte acte normative. Nici testele nici interviurile — putine la numar — nu incearca sa evalueze
celelalte caracteristici personale ale candidatilor: aptitudinile (inteligenta, memoria, spiritul de observatie,
aptitudinile comunicationale, atentia) atitudinile (sociale si socio-profesionale) sau temperamentul celor
in cauza.

Lipsa evaluarilor in ceea ce priveste atitudinile sociale si socio-profesionale consideram cé este cea
mai grava, deoarece prin lipsa acestor evaluari pot fi admisi in diferite pozitii i functii publice persoane
cu serioase probleme in ceea ce priveste atitudinile fatd de societate si comunitate, fard sentimente de
responsabilitate fata de cetdtean de contribuabil.

In alta ordine de idei, dar in stransi legiturd cu cele de mai sus, in procesul de recrutare a
functionarilor publici lipseste cu desavarsire evaluarea motivationald a celor care vor deveni functionari
publici, asta in lumina responsabilitatii fatd de comunitate, sentiment, credem noi, indispensabil pentru a
lucra in domeniul public.

2. PROMOVAREA PERSONALULUI

Promovirile din cadrul institutiilor administratiei publice locale sint legal interzise. Aceasta
prohibitie nu rezida din faptul ca legea interzice ad textuam promovarile ci din faptul ca fiecare post si
functie ramasa vacanta in domeniul administrativ trebuie scoasa la concurs prin publicarea acestei vacante
in cotidianele locale si/sau centrale. In mod practic promovarea nu poate fi intreprinsd decit printr-un
concurs la care pot participa — in mod teoretic — toti cei care doresc si pot sd ocupe acea functie publica
adica promovarea se desfasoara dupa aceleasi reguli ca si procesul de recrutare: este deschisa tuturor fara
discriminari si trebuie publicata.

Conform cercetarii intreprinse vacantele posturilor de conducere in institutiile administratiei locale
au fost ocupate 1n egald masurd de externi (persoane din afara institutiei organizatoare a concursului
pentru ocuparea functiei publice) si de interni (persoane din cadrul institutiei organizatoare).

Avand in vedere cad prima categorie se Incadreaza in procesul de recrutare si doar cea de a doua poate
definita ca si proces de promovare in cele ce urmeaza ne vom concentra asupra celei de a doua situatii si
anume cand posturile vacante au fost ocupate de catre interni.

Cum am aratat §i mai sus legea statutului functionarilor prin stabilirea metodelor de scoatere la
concurs a functiilor publice vacante nu permite promovarea persoaneclor deja angajate institutiile
administratiei locale (si nu numai) sint nevoite sd foloseasca diferite instrumente pentru a face posibila
promovarea personalului propriu.

Cea mai folositd tehnica in ceea ce priveste promovarea este suprasolicitarea concurentilor sau
bibliografia excesiva. Metoda este la Indeména oricdrei institutii. Persoana care este pasibila de
promovare este numitd in functia respectivd (ramasa vacantd) In mod provizoriu, situatie acceptata de
lege. In perioada provizoratului persoana este socializatd la locul de munci si isi va insusi treptat
cunostintele necesare exercitirii functiei respective. Dupd expirarea termenului (termenelor) de
provizorat® postul sau functia publicd este scoasa la concurs. La acest concurs bibliografia examenului
este stabilitd din legislatia Tn vigoare din domeniu printr-o modalitate exhaustiva, adicd bibliografia
examenului va fi totalitatea legislatiei in vigoare aplicabila acelui domeniu de activitate®.

3 Legislatia In materie prevede cd provizoratul nu poate depédsi 6 luni. Totusi, dupd expirarea celor sase luni,

persoana in cauza poate fi numitd inca o datd tot pentru 6 luni in aceeasi functie cu conditia provizoratului, iar
numirile provizorii pot continua pana la nesfarsit.

Cazul postului de director general al prefecturii judetului X (caz concret) este din acest punct de vedere
simptomatic. Functia publicd respectivd a fost scoasd la concurs respectand procedeele legale dar cu o
bibliografie pentru examen care continea nici mai mult nici mai putin de 157 de acte normative a caror titluri
ingirate ocupau 12 pagini. Presupusii candidati la functia respectiva trebuiau sa parcurga si sa cunoasca 560 de
pagini de texte juridice in termen de 14 zile. La concurs nu s-a prezentat decat directorul general interimar al
prefecturii care a castigat concursul ?!
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Posibilii concurenti trebuie sd parcurga si cunoasca in amanuntime legislatia in vigoare al domeniului
respectiv in mai putin de doud saptdmani pe cand persoana in cauza, care doreste a fi promovatd cunoaste
deja In amanuntime toata legislatia si practica din domeniu avénd un avantaj de neegalat fata de ceilalti
concurenti.

O altd metoda a promovarii personalului consta in scoaterea la concurs a functiei vizate cu cerinfe
personalizate inversate. Metoda constd in inversarea cerintelor cerute pentru functia respectiva si
cunostintele si aptitudinile detinute de cétre candidat. Functia publica in cauzi este scoasa la concurs prin
procedeele legale dar stabilind cerinte suplimentare — permise de legislatie — care “Intdmplator” sint
identice cu cunostintele si aptitudinile persoanei care doreste a fi promovati. In asa fel este foarte putin
probabil ca la concursul pentru ocuparea functiei respective sa se prezinte i o altd persoana decat cea
vizata pentru promovare.

3. PERFECTIONAREA PERSONALULUI

Asa cum nu exista nici o constrangere legald in ceea ce priveste profesia de bazd a functionarilor
publici la recrutare sau promovare, asa nu existd nici o constrangere in ceea ce priveste perfectionarea
personalului.

In majoritatea tarilor Uniunii Europene existd o constrangere in ceea ce priveste profesia de bazi a
functionarilor publici sau o constringere in ceea ce priveste perfectionarea personalului din domeniul
public. In cele mai multe cazuri, functionarul public, daci nu are o pregitire de bazi in domeniul
administratiei publice, trebuie sa urmeze o serie de cursuri de specialitate Tn domeniu iar dupa terminarea
acestora sa sustind examenele de specialitate impuse de planul de perfectionare. A doua etapa a cursurilor
de specialitate, perfectionare insa este obligatorie atat pentru persoanele cu specializarea administrativa
cit si pentru celelalte si constau in audierea unor cursuri de specialitate si sustinerea examenelor
adiacente.

Legea statutului functionarilor publici din Romania insa nu prevede o asemenea cerinta. Cursurile de
perfectionare in domeniul administrativ sint facultative si legislatia n materie pune doar la dispozitia
functionarilor publici si a institutiilor administratiei publice locale posibilitatea de a urma asemenea
cursuri in cadrul unor institutii statale special organizate 1n acest sens.

Rezultatele sint pe masura asteptarilor. 43,75 % din totalul functionarilor intervievati pe parcursul
cercetarii amintite nu a absolvit nici un curs de perfectionare, 25,20 % doar un curs de perfectionare iar
numai 29 % dintre functionari a absolvit doud sau mai multe cursuri de perfectionare.

Lucru si mai grav este faptul cd majoritatea acestor cursuri de perfectionare s-au organizat in
domeniul tehnicii de calcul, mai precis in si pentru folosirea calculatoarelor personale si putine au fost
acele cazuri in care functionarii publici au participat la cursuri de perfectionare in domeniul administrativ.
cauze. Prima se leagd indispensabil de resursele financiare limitate ale autoritatilor locale. Desi prin
Legea Administratiei Publice Locale (215 din 2001) autoritatile locale trebuie sa defalce prin bugetele
proprii sume pentru perfectionare personalului aceste sume se aratad insuficiente pentru scopul propus.
Intrucat institutiile care ofera cursuri de perfectionare functionarilor publici au quasi-monopol® pentru
aceste activitati Incearca sa stoarca cit mai multi bani de la autoritatile locale. Ofertele pentru cursurile de
perfectionare ale acestor centre sint extrem de piperate, acestea cer pentru o suitd de cursuri de
specialitate pentru o duratd de 5 zile sume cuprinse Intre 150 si 250 USD, cheltuieli la care se adauga
transportul, cazarea i masa participantilor in acele orase in care se organizeazd aceste cursuri. Totalul
cheltuielilor pentru o persoand care participa la asemenea cursuri de perfectionare organizate de centrele
teritoriale se ridica la dublul sau triplul sumei cerute pentru instruire adica la circa 400-500 USD pe
saptimand. Sumele sunt exagerat de mari in comparatic cu bugetele si asa destul de restranse ale
autoritatilor locale.

A doua cauza poate fi gasitd in atitudinea conducatorilor acestor institutii care daca nu sint obligati
sa-si perfectioneze personalul aflat in subordine nu o fac. Legea administratiei locale nu prevede nici o
sanctiune in ceea ce priveste desconsiderarea acestei obligatiuni in consecintd aceste perfectionari,
participarea la cursuri de perfectionare nu sint considerate prioritati imediate.

> Hotararea de Guvern 572 din 1998 prin care se infiinteazi centrele teritoriale de perfectionare a persoanelor alese

si numite din cadrul autoritatilor locale.
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Atitudinea de indiferenta de cursurile de perfectionare coroborata cu lipsa resurselor financiare a dus
la un fenomen destul de straniu. Participarea la cursurile de perfectionare a functionarilor publici este
privitd de catre conducitorii institutiilor administrative dar si de catre functionarii publici ca §i o
recompensa data celor mai buni sau celor mai bine vazuti functionari publici din cadrul institutiilor.

Ambele parti au numai de castigat. Cum cursurile de perfectionare nu sint luate prea In serios nici de
cei care participa la acestea nici de cétre cei care fac propunerile de cursuri, cursurile sint luate ca si surse
de informare asupra unor noutati in materie care in general nu se termind cu nici un examen sau cu un
examen extrem de simplu, a carei sustinere este usurat si de bundvointa examinatorilor. Astfel,
functionarii publici pleaca intr-o minivacantd binemeritatd intr-un alt oras unde toate cheltuielile lor sint
suportate de catre institutia de unde provin iar conducatorii institutiei sint multumiti pentru ca au
recompensat un functionar de incredere fara sa se atingd de fondul de salarii si asa mic in comparatie cu
necesitatile si cererile formulate.

4. ATRIBUTIILE FUNCTIONARILOR PUBLICI §I FISELE DE POST

Teoria weberiand a birocratiei presupune stabilirea exactd a atributiilor functionarilor publici si
evaluarea acestora pe baza rezultatelor muncii lor. Determinarea acestor atributii se face pentru fiecare
pozitie in ierarhia birocratica prin intermediul fisei de post. Aceasta este expresia formala a principiului
weberian prin care se stipuleaza faptul ca in birocratii existd un sistem complex de reguli care ghideaza
activitatea institutiei §i care este convertita in drepturi si obligatii pentru fiecare post birocratic.

Existenta acestei fise este hotaritoare in ceea ce priveste determinarea atributiilor functionarilor
publici, atat pentru buna functionare a institutiei cit si pentru stabilirea unor criterii in ceea ce priveste
evaluarea activitatii functionarilor publici.

In mod normal fisele de post trebuie si cuprinda descrierea in detaliu a acelor activititi pe care
trebuie sa le indeplineasca acel individ care ocupa pozitia la care se referd fisa postului.

Acestea sunt:

A - Descrierea activitatilor legate de post
(scopul si obiectivul postului, proceduri si procese,)
B - Activitati legate de angajat
(modele de comportament)
C - Instrumente si echipamente legate activitatea postului
D - Elementele relationale ale postului
(relationarea de supra- si subordonare, comunicare formal)®

Fisele de post sint eliberate in cel putin doud exemplare una pentru detindtorul functiei publice si cel
putin inca una pentru cei care evalueaza activitatea persoanei care detine postul respectiv.

Din pacate o buna parte a functionarilor publici (41,41%) in cursul anchetei noastre nu a putut
prezenta operatorilor figsa postului pe care il ocupa. Acestia stiau de existenta acestor “hartii” insa le-au
vazut doar o datd — cand au semnat-o — sau nu au vazut-o deloc.

In majoritatea institutiilor cercetate fisele de post sint pastrate la biroul de resurse umane, unde cei
interesati — adicd ocupantii posturilor respective — le pot consulta, asta deoarece fisele de post sint
considerate secrete profesionale pe care ceilalti angajati nu au dreptul sa le consulte!

Existenta In majoritatea cazurilor doar a unui exemplar al fiselor de post a fost motivata cel mai
adesea cu lipsa resurselor materiale, mai precis de lipsa hartiei si a consumabilelor pentru aparatele de
copiat.

In unele institutii cercetate fisa postului este elaborati tot intr-un singur exemplar dar acesta este
pastrat de citre detindtorul postului respectiv! in aceste cazuri — intalnite destul de frecvent — biroul de
resurse umane a institutiei a lasat in grija functionarului public sa-si stabileasca atributiile de serviciu
dupa cea fost numit in functie §i i s-au comunicat verbal atributiile pe care urmeaza sa le detina.

In cazul in care functionarul public a fost investit cu elaborarea propriei fise de post, s-au intlnit
situatii destul de frecvente in care fisa postului existent la biroul resurse umane avea enumerate alte
atributii de serviciu pentru acel post decat fisa postului care era pastrat de catre functionarul in cauza.
Diferentele se datorau faptului ca fisa de post existentd la biroul de resurse umane a fost elaboratd de

® Dodu-Tripon, Managementul resurselor umane in administratia publicd, Civitas, 2000, Cluj-Napoca, p. 26.
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persoana care a ocupat postul in perioada anterioara, iar fisa postului pastratd la functionarul public era
cea elaborata de el insusi.

In cazurile in care fisele de post au fost elaborate de biroul de resurse umane al institutiei — asa cum
am aratat mai sus, acestea erau pastrate la biroul resurse umane intr-un singur exemplar — atributiile de
serviciu erau cunoscute de functionarii publici ca rezultat al unei comunicari verbale. Mai precis, la
angajare, seful ierarhic imediat superior a enumerat acele atributii si cerinte pe care trebuie sa le respecte
si sa le satisfaca in timpul activitatii.

Ingrijorator este si faptul ci 27,93% dintre functionarii publici chestionati nu puteau enumera doui
dintre cele mai importante atributii de serviciu. Aceasta cifra este apropiatad celei care reflectd cati dintre
functionarii publici nu stiu daca exista in figsa lor de post — de obicei prezentatd la finalul enumerarii
atributiilor de serviciu — fraza: “executd dispozitiile si ordinele sefilor ierarhici superiori”, adica 27,34%
dintre cei intervievati.

O caracteristica quasi comuna a figelor de post studiate n institutiile administratiei publice locale din
patru judete care acopereau mai toate nivele macro-organizatorice a sistemului, era faptul ca descrierea
activititilor legate de post — adica atributiile — erau formulate dupi “litera legii”. In sensul in care
atributiile posturilor erau enumerate prin copierea unor paragrafe din diferite acte normative elaborate la
nivel central: legi, ordonante de urgentd, hotardri de guvern, ordine ministeriale i circulare
departamentale. Atributiile postului erau pur si simplu o copiere aproape exhaustivda a reglementarilor
legale 1n vigoare referitoare la institutia, departamentul i functia respectiva fara sa fie detailatd sau
formulata concret, textul fisei postului redand generalitatile textelor normative.

Comunicarea informala in legiturd cu atributiile de serviciu contrabalanseazd intrucitva aceasta
practicd de elaborare a figelor de post. Conform cercetarii efectuate aproape 90% din functionarii publici
intervievati au raspuns afirmativ la Intrebarea daca li s-a adus la cunostinta noile atributii de serviciu cand
si-au ocupat noul lor loc de munca.

In majoritatea cazurilor studiate, capitolul “Instrumente si echipamente legate de activitatea postului”
lipsea cu desdvarsire. Aceste modalitdti de lucru sint comunicate persoanei in cauzd pe parcursul
activitatii, in timpul socializarii, familiarizarii cu postul respectiv imediat dupa angajare nefiind o practica
iesitd din comun in mai toate sistemele birocratice’.

Nu acelasi lucru se poate afirma in legiturd cu capitolul modele de comportament. In cazurile
studiate pe parcursul cercetarii nu s-a facut nici o referire la asemenea criterii sau cereri. Erau de negasit
in figele de post.

Nu acelasi lucru poate fi afirmat si despre elementele relationale ale functiilor si fiselor de post care
au fost studiate. Acestea erau formulate intr-un mod extrem de generos 1n sensul in care se comunica
celui care detine acea functie publica cine este seful sau ierarhic superior sau colaboratorii sai directi daca
era vorba de o functie de conducere. Al doilea punct al acestor capitole era invariabil acelasi care sint
acele functii care trebuie acoperite in cazul in care detindtorul functiei lipsea sau era in incapacitatea de
asi asuma atributiile.

In afara de aceste doud puncte ale capitolului, in fisa posturilor studiate nu se gisea nici o alti
prevedere. Nici o fisd a postului nu prevedea elementele relationale de rutind ale postului: ce acte
trebuiesc intocmite la ce intervale de timp si caror persoane trebuie acestea predate. Presupunerea noastra
ca acestea se regidsesc in regulamentul propriu de organizare si functionare a fost infirmatd faptic.
Institutiile administratiei locale ori nu au regulament propriu de functionare si organizare ori sint atat de
vechi incat datoritd deselor reorganizari intervenite pe parcursul anilor au devenit tardive si de nefolosit.
In aceasta statistici sumbra in varful piramidei se afld primdriile comunale si ordsenesti iar in cele
municipale sint si ele rara avis. O singura institutie din cele studiate (Consiliul Judetean Covasna) a
adoptat recent — in anul 2001— dupa 11 ani de functionare un regulament de functionare dar care se refera
doar la modalitatile de elaborare, avizare si adoptare a actelor normative proprii!

Este caracteristic pentru fisele de post din institutiile administratiei publice locale faptul ca elementele
relationale ale posturilor sint abordate sumar. In general pentru acest capitol sint alocate doar 4-5 randuri,
descrise doar intr-un singur paragraf. Descrierea elementelor relationale ale posturilor se limitau in
majoritatea cazurilor doar la situatiile si modalitatile in care angajatul unui post trebuie sa inlocuiasca un
coleg de munca absent si cine este seful ierarhic superior sau care dintre posturi este supraordonat.

7 Perrow, Charles, Complex Organisation. A Critical Essay, McGraw-Hill Inc., New York, 1986, pp. 87.

46



Limitarea la un singur paragraf al capitolului care se refera la elementele relationale a unei functii
publice este cu atdt mai straniu cu cit in toate institutiile administratiei publice locale studiate
regulamentele de ordine interioard — care stabilesc relatia dintre diferitele nivele organizatorice §i posturi
— erau invechite sau lipseau cu desavarsire.

Lipsa sau tardivitatea regulamentelor de organizare si functionare a institutiilor administratiei publice
locale respectiv elaborarea gresita, superficiald a fiselor de post a dus la aparitia aga numitului fenomen de
sindicalizare a raspunderii.

in cazul unui esec politic sau administrativ din cauza impreciziilor sau lipsei totale a regulamentelor
de organizare si functionare si a formularii cit se poate de incorecte a atributiilor de serviciu este aproape
imposibil sé se identifice responsabilii esecului procesului politico-administrativ. La o eventuala tragere
la raspundere, functionarii publici ai diferitelor servicii transmit responsabilitatea pe umarul celorlalti
functionari, bazdndu-se pe mici rateuri, care de fapt nu sint prevazute in nici una dintre normele,
regulamentele de functionare. Deseori micile rateuri — cauzate nu de putine ori de lipsa de neatentie,
atentie cerutd in mod informal de la functionarii publici — cumulate duc la esecuri ale proceselor
administrative si politice a caror responsabili nu pot fi identificati®.

5. EVALUAREA PERFORMANTELOR FUNCTINARILOR PUBLICI

Conform definitiei evaluarea performantelor profesionale individuale reprezintd aprecierea gradului
in care functionarul public isi indeplineste responsabilititile ce ii revin, in raport cu postul ocupat’.

Evaluarea performantelor unui functionar public trebuie sa fie bazat pe criterii cit se poate de
obiective, criterii care trebuie sd fie comunicate fieciruia prin intermediul fiselor de post. Acestea atat
teoretic cit si juridic trebuie sd contind aceste criterii de evaluare. Din pacate, in Romania
postdecembrista, in afara de cateva corporatii internationale, nici o institutie — $i mai ales cele publice —
nu a elaborat un set de criterii dupa care si se ghideze in evaluarea muncii personalului angajat.

In institutiile publice, aceasta tendinta de eludare a criteriilor obiective in evaluarea muncii salariatilor —
adicd a functionarilor publici — a primit o formi cit se poate de concretd. in majoritatea institutiilor publice
fisele de post contin fraza “executa dispozitiile si ordinele sefilor ierarhici superiori” sau ceva asemanator.
Aceasta “atributie de serviciu” ridica insa cateva probleme cu consecinte destul de grave.

Potrivit cercetarii efectuate 56,25% dintre cei intervievati au afirmat cd stiu de existenta frazei
“executa dispozitiile si ordinele sefilor ierarhici superiori” in figa postului. Problema care se ridica in
legatura cu existenta acestei fraze este faptul ca da o interpretare extrem de larga atributiilor de serviciu a
carei evaluare este posibild doar intr-un mod subiectiv. Dispozitiile si ordinele sefilor ierarchici superiori
pot fi nenumarate si chiar divergente fatd de atributiile de serviciu enumerate in fisa postului. Daca
functionarul public nu executa ordinele si dispozitiile sefilor ierarhici superiori (care sint divergente de
atributiile sale de serviciu) nu si-a indeplinit atributiile de serviciu care sint stipulate la acest punct, iar
daca functionarul public se supune acestor dispozitii nu isi poate onora celelalte atributii de serviciu.
Rezultatul este o supra-solicitare a functionarului public din partea sefilor ierarhici superiori la care poate
sau nu poate face fatd. De altfel aceasta prevedere a fisei postului situeaza sefii ierarhici superiori intr-o
posturd autoritard, fard vreo posibilitate de control deoarece ordinele si dispozitiile sefilor ierarhici
superiori sint formulate verbal.

Efectul final al acestei prevederi este aservirea totald a functionarului public fata de sefii sai ierarhici
superiori.

Fenomenul este amplificat si de faptul cé fisele de post analizate pe parcursul cercetarii nu contin
decat referiri generale la criteriile de evaluare ale personalului, care in majoritatea cazurilor nu depind
doar de capacitatile, aptitudinile si cunostintele persoanei angajate ci si de alti factori sociali, economici
s.a.m.d. Exemplele pot fi nenumarate. Personalul angajat la birourile de relatii cu publicul — conform
fiselor de post — este evaluat pe baza numarului de avize, legitimatii si autorizatii emise fara a tine seama
(nu se specifica in fisele de post) a numarului de solicitanti, sau la organele, unititile si subunitatile de
control administrativ evaluarea personalului se face dupad marimea amenzilor aplicate (!!!) de citre o
persoana si nu dupa frecventa controalelor efectuate.

8 Rudebeck, Karin, Administratia locala din Romdnia, in Democratia in Romania editat de International IDEA, Ed.

Humanitas, 1997, Bucuresti, pp. 154-155.
® Dodu-Tripon, Managementul resurselor umane in administratia publicd, Civitas, 2000, Cluj Napoca, p. 42.
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Formularea criteriilor de evaluare a personalului intr-un mod general duce la posibilitatea aparitiei si
aparitia in concret al unei evaluari subiective din partea sefilor ierarhici superiori, care in multe cazuri
este un fenomen cit se poate de real.

Fenomenul aservirii functionarilor a fost confirmat si de cercetarea efectuatd la institutiile
administratiei locale in cele patru judete sus amintite. Conform rezultatelor cercetarii functionarii publici
cred in proportie de

* 90,23% ca 1n institutia in care lucreazd se cere ca ordinele si dispozitiile sa fie executate fara
comentarii;

*  78,32% sefii sint severi in evaluarea muncii subordonatilor;

* 61% ca sefilor ierarhici superiori le place sd dea ordine.

Procentajele de mai sus coroborate cu lipsurile in definirea atributiilor de serviciu si lipsa unei
modalitati de evaluare obiective, Incetatenite si stipulate in fisele de post in institutiile administratiei
publice locale duc la o concluzie destul de sumbra: functionarii publici sint aserviti in buna parte de catre
sefii lor ierarhici superiori fara ca aceastd aservire sa poata fi controlatd, sau controlabila.

6. MOTIVAREA FUNCTIONARILOR PUBLICI

In perioada postdecembristd cred ca multi dintre noi nu o dati a auzit afirmatia: “nu munceste ca nu
are nici o motivatie sa o facd” sau o frazd cu un sens asemandtor, si nu odatd fraza este rostitd de un
functionar public sau o persoand care se refera la o persoana care lucreaza in domeniul public.

Care este originea acestei mentalititi care pand la urma se poate reduce la zicala populara din
perioada comunista potrivit careia “noi ne prefacem ca muncim iar ei se prefac ca platesc”. Explicatia
simtului comun potrivit cireia nu exista o culturd a muncii explicd doar partial aceasta atitudine. O cultura
legatd de munca ca si valoare morald exista, presupunem, insd nimeni nu a Incercat pand acum sa
defineasca pe baza unor cercetiri empirice acest lucru In Romania. Dar lipsa unei atitudini pozitive sau
puternic pozitive fatd de munca ca si valoare morald credem ci se datoreaza unei perceptii gresite asupra
structurii motivationale care poate fi si este aplicatd in Roménia in legatura cu angajatii de orice fel si mai
cu seama in legaturd cu angajatii publici.

Expresia elocventa a perceptiei gresite asupra structurii motivationale cu consecinte destul de nefaste
asupra mediului social dar si asupra celui economic o putem gasi chiar in mentalitatea guvernamentala
care sugereaza ca sardcia poate fi un factor al cresterii productivitatii si eficientei macroeconomice fiindca
persoanele cu un venit modest doresc si munceasca mai mult pentru a castiga mai mult"’.

Afirmatia oarecum cinicd este 1nsd contrazisad nu numai de teoriile motivationale existente ci si de
practica. Conform acestei idei tarile In curs de dezvoltare si subdezvoltate ar trebui sa fie in topul celor
mai eficiente economii din lume din perspectiva muncii salariatilor §i nu este aga. Sardcia poate fi si este
una dintre cei mai importanti factori ai demotivarii.

Conform teoriei nevoilor al lui Maslow fiecare fiintd umana Incearca sa-si satisfaca nevoile legate de
propri-ai persoand intr-o anumitd ordine. Cele cinci nevoi sint organizate intr-o forma piramidala unde
nivele inferioare ale acesteia corespund cu nivelele de bazd a nevoilor umane care In urma activitatii
indivizilor vor fi satisfacute primele urmand ca cele superioare sa fie atinse cand nivelul imediat inferior,
nevoia imediat inferioara a fost satisfacuta total sau partial. In acest sens cele mai importante nevoi ale
unei fiinte umane sint cele fiziologice (necesarul de apa si hrana pentru supravietuire) urméandu-le imediat
cele legate de securitatea fizica si sociald (gasirea unui addpost care sd o protejeze fizic de provocarile
mediul Tnconjurator). Nevoile sociale si de asociere sint pe cel de al treilea nivel in timp ce nevoia de
stimad s§i recunoastere sociald si nevoile de autoactualizare si autoafirmare personald sint in varful
piramidei, nevoi ce vor fi satisfacute ultimele, dupa ce toate celelalte au fost satisfacute.

Pe baza acestei teorii paradigmatice alti cercetatori au dezvoltat o serie de alte teorii, confirmate in
practicd mai mult partial care se leagd nemijlocit de fenomenul motivarii.

Herzberg la randul sau stabileste doud categorii de factori ai procesului motivational: categoria
factorilor extrinseci in componenta céreia intrd conditiile de munca, remuneratia si relatiile interpersonale

' Declaratia lui Dan Ioan Popescu privind cerintele Uniunii Europene privind politicile sociale si eficienta
economica din Romania.
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ale individului iar in categoria factorii intrinseci responsabilitatea, avansarea, munca in sine,
recunoasterea muncii depuse si autoactualizarea. Conform cercetarilor sale s-a adeverit faptul ca factorii
primei categorii conduc la situatii de insatisfactie extrema §i cei intrinseci provoacd satisfactie maxima.
Altfel spus, factorii extrinseci pot deveni factori demotivationali puternici iar factorii intrinseci sint factori
motivationali puternici.

Atkinson a definit, in primé faza, factorii motivationali ca activitati si/sau reactii la acestea care duc
la un efect de satisfactie si plicere'’. Mai apoi, in cadrul cercetdrilor asupra motivarii si demotivarii
personalului de conducere, a stabilit trei factori ce duc la atingerea satisfactiei. Acestia sunt: afilierea,
apartenenta la un grup (1), recunoasterea muncii depuse, realizarea profesionald (2) si nu in ultimul rand
autoritatea si puterea decizionala (3"

Similitudinea intre cele trei teorii iese la iveala daca comparam convertibilitatea financiara, pecuniara
a factorilor motivationali, mai precis caracterul lor convertibil. In prima categorie de factori intra cei
extrinseci persoanei, care sint §i pot fi convertiti in unitati de masura definibili economic adica pecuniar,
valoric iar in cea de a doud categorie pot fi incluse cele intrinseci persoanei care nu au acest caracter de
convertibilitate.

Ba mai mult, atat teoria maslowiana cit si cea a lui Herzberg, prima voalat cea de a doua explicit,
afirma cad factorii extrinseci adicd cei convertibili economic pot deveni cei mai puternici factori
demotivationali pentru o persoana.

Motivatia si structura motivationala a functionarilor publici din Romania nu poate sa difere prea mult
de aceste patern-uri verificate ca fiind functionale In mai toata lumea. Si atunci se poate pune intrebarea
in ce conditii trdieste functionarul public din Roménia, dacd aceasta situatie poate fi un factor
motivational sau nu.

Statisticile oficiale publicate de Comisia Nationala de Statisticd poate da cateva lamuriri in acest
sens. Intr-o gospodarie (a se intelege familie) in care cei cu venituri sint salariati cheltuiesc circa 80-85%
din salariul lor in medie in fiecare luna pentru intretinerea propriei persoane adica alimente si bauturi,
medicamente, imbracadminte respectiv pentru intretinerea locuintei. Cele 15% ramase se cheltuiesc pentru
transport si telecomunicatii, cultura si arta respectiv pentru altele.

In consecinta, salariatul roman munceste pentru a trdi in sensul propriu al cuvantului. Salariul mediu
net lunar de abia i ajunge sd se intretind. Daca conform teoriilor mai sus prezentate salariile pot fi un
factor demotivational puternic atunci in ce stare se afla angajatul roman? Poate fi salariul sau un factor
motivational? Raspunsul nu poate fi altul decat nu.

Asistam deci la un fenomen de demotivare destul de serios la scara intregii structuri birocratice prin
faptul ca salariile functionarilor publici sint mici, ce le permite doar un trai de subzistenta.

Tabelul 4. Structura de cheltuieli banesti a gospodariilor de salariati in procente
fata de totalul cheltuielilor banesti

Cheltuieli ale gospodariei 1996 1997
Alimente si bauturi 56,4 58,1
Imbracaminte si incaltdminte 11,3 9,5
Locuinta si inzestrare cu bunuri 15,7 14,4
Medicamente si Ingrijire medicala 1,5 1,6
Transport si telecomunicatii 6,3 7,9
Cultura, invatamant, educatie 4,1 3.9
Alte cheltuieli pentru uz personal 4,7 4,6

Sursa: Calcule efectuate pe baza datelor din Anuarul Statistic al Romaniei 1998

Pe de alta parte, se poate presupune ca nivelul salariilor functionarilor publici este destul de ridicat n
comparatie cu angajatii celorlalte ramuri ale economiei nationale. Din pacate nu este asa. Media salariilor
nete lunare calculate in comparatie cu salariul mediu lunar net pe economia nationald nu dau o diferenta
prea mare. Diferenta de un singur procent este nesemnificativd. Nu asa insa cu diferenta, calculatd in

""" Atkinson et all, Hilgard’s Introduction to Psychology, Harcout Brace, College, Fort Worth, 1996, pp. 289-313.
2 Dodu — Tripon, Managementul resurselor umane in administratia publicd, Ed. Civitas—Sedap, Cluj-Napoca, 2000.
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procente fatd de salariul lunar net mediu pe economia nationald, dintre salariile celorlalte ramuri de
activitate. Salariatii domeniul financiar bancar au in medie un salariu cu 100% mai mare decat
functionarii publici, cei din transport si depozitare cu 20% iar cei din posta si telecomunicatii cu 17%.

Marimea diferentelor nu este mare dar problema constd in faptul cd aceste sume si diferente se
cumuleaza In timp avand consecinte asupra starii materiale generale a functionarilor publici, cum de altfel
si asupra celor din domeniul educational sau al sanatatii, domenii mai defavorizate.

Tabela 5. Venitul mediu net lunar pe ramuri ale economiei nationale in comparatie
cu salariul mediu pe economie (in procente)

Domeniul de activitate 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | Media
1 |Activitati financiare, bancare 148,76 146,20 | 165,02 182,39 203,92 |225,65| 178,66
2 |Transport si depozitare 126,01(122,241117,32|118,62|123,04|117,61|120,81
3 |Posta si telecomunicatii 97,84 1111,84|114,53|124,49|119,39(137,76|117,64
4 |Constructii 107,07]109,67 | 116,18 105,28 102,75 | 93,90 | 105,81
5 |Industrie 102,431106,59|103,54|106,51|108,30| 105,52 105,48
6 |Tranzactii imobiliare si alte servicii | 105,14|101,14| 97,67 |105,95|105,33|103,77]|103,17
7 |Administratie publicd 104,75|107,06|105,57 105,78 | 94,26 | 92,62 | 101,67
8 invé!:émént 93,57 | 92,84 | 93,23 | 91,20 | 85,27 | 82,16 | 89,71
9 |Silvicultura, exploatari forestiere 92,65 | 85,71 | 81,95 | 83,96 | 85,73 | 87,25 | 86,21
10 |Séanatate si asistenta sociald 98,69 | 94,08 | 88,88 | 75,50 | 71,08 | 70,52 | 83,13
11 |Comert 90,28 | 90,13 | 87,36 | 79,03 | 77,44 | 69,92 | 82,36
12 |Agricultura 85,66 | 83,81 | 79,53 | 80,14 | 78,65 | 71,47 | 79,88
13 |Celelalte activitati ale economiei 73,43 | 76,90 | 80,15 | 73,06 | 77,86 | 79,12 | 76,75

nationale
14 |Hoteluri si restaurante 73,77 | 71,80 | 69,08 | 68,08 | 66,98 | 62,74 | 68,74

Sursa: Calcule efectuate pe baza datelor din Anuarul Statistic al Romaniei 1998

Pe de alta parte, inevitabil, functionarii publici prin diferite canale de informare ajung sa posede
nivelul mediu de salarizare a colegilor lor din alte tari. lar comparatia este devastatoare, pe cand un
functionar public, avand 1n vedere media lunard neta al salariului mediu pe sase ani, castiga anual nici o
mie de dolari SUA colegii lor din Europa Occidentala castigd circa de 20-24 ori mai mult in acelasi
interval de timp. Diferentd este enorma si comparatia este validd chiar dacd unii o cred neviabila si
nefunctionald la nivelul indivizilor care lucreaza in sistemul public.

Diferentele conteazd. Daca oamenii nu s-ar ghida dupd aceste comparatii in activitatea lor nu ar
exista migratie economicd si sistemul comunist nu s-ar fi prabusit. Una dintre teoriile asupra colapsului
sistemului comunist avanseaza ideea ca instaurarea comunismului a fost posibild, intre altele si pentru ca
a putut crea o bazd de legitimitate de naturd economicd comparativa cu alte state care au ramas a fi
capitaliste”. Imediat dupi cel de al doilea riazboi mondial, mai toate tarile comuniste au putut prezenta o
crestere economica corelatd cu o crestere a nivelului de trai a unor mase largi ale populatiei. Dezvoltarea
economica si cresterea nivelului de trai nu ar fi in sine o sursd de legitimare, dar retinerea posibililor
adversari de atunci a sistemului a fost cauzata si de faptul ca tarile Europei occidentale de abia s-au lansat
in reconstructie, datoritd planului Marshall, pe cind in tarile Europei Centrale relansarea economica si
reconstructia erau deja fapte de netagaduit respectiv nivelul de trai ale populatiei dintre cele doua regiuni
ale Europei prezenta diferente destul de considerabile in favoarea celor estice si centrale. Cine ar protesta
in situatia in care o duce relativ bine si putin mai bine decét cei din tabara adversa?

Comparatia este destul de Ingrijoratoare deoarece aceeasi situatie a dus si colapsul comunismului.
Tarile Europei Occidentale au recuperat handicapul si datoritd unei economii bazate pe libera concurenta
a devansat repede sirul de state Central si Est Europene comuniste atat la nivelul dezvoltarii cit i In ceea
ce priveste nivelul de trai a populatiei. Legitimitatea economica a sistemului ncet a disparut si a rdmas
doar teroarea si limitarea libertatilor.

1 Schopflin, George, Why Communism Collapsed in International Affairs nr 66, pp.3-17.
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Tabela 6. Venitul mediu net real lunar calculat pe baza paritatii ROL/USD
pe ramuri ale economiei nationale

Domeniul de activitate 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 |Media
1 |Activitati financiare, bancare 108 114 142 192 214 209 163
2 |Transport si depozitare 92 95 101 125 129 109 108
3 |Posta si telecomunicatii 71 87 99 131 125 128 107
4 |Industrie 75 83 89 112 114 98 95
5 |Constructii 78 85 100 111 108 87 95
6 |Tranzactii imobiliare si alte servicii 77 79 84 112 110 96 93
7 |Administratie publicd 76 83 91 112 99 86 91
8 |Invitamant 68 72 80 96 89 76 80
9 |Silviculturd, exploatari forestiere 67 67 71 89 90 81 77
10 |Sanatate si asistentd sociald 72 73 77 80 75 65 74
11 |Comert 66 70 75 83 81 65 73
12 |Agriculturd 62 65 69 85 82 66 72
13 |Celelalte activitati ale economiei| 53 60 69 77 82 73 69
nationale
14 |Hoteluri si restaurante 54 56 60 72 70 58 62

Sursa: Calcule efectuate pe baza datelor din Anuarul Statistic al Romaniei 1998

In aceeasi situatie sau una similara se afla la ora actuald nu numai sistemul administrativ dar si cel al
educatiei si sanatatii din Romania, suferind de aceiasi maladie a demotivarii personalului. Libertatea de
actiune 1n teorie existd, nimeni nu este obligat sa rimana 1n sistem dar cu o rata de somaj destul de ridicat
nu este prea verosimil s se gdseascd un nou loc de munca.

Situatia descrisd mai sus a fost confirmata si de o cercetare efectuata in randul functionarilor publici
din administratia locald in ceea ce priveste metodele de rezolvare a conflictelor din interiorul institutiilor
si conflictele extrainstitutionale respectiv stilul de conducere predominant in aceste institutii'*. Pentru a
putea determina daca existé o corelatie intre venitul conducatorilor si stilul lor de conducere, o intrebare a
chestionarului s-a referit cit de multumiti sint functionarii publici cu salariile lor. Majoritatea covarsitoare
a afirmat cd salariile sint prea mici si mici (75,87%) si doar 17, 48 % a afirmat ca este suficient de mare si
doar 2,09% ca este buna si nici un raspuns nu a fost consemnat care ar fi afirmat ca este foarte buna.

Evaluarea personal-subiectiva a nivelului salariilor functionarilor publici din institutiile administratiei
locale comparativ cu celelalte domenii de activitate din economia nationald prezintd o situatie mai
echilibrata. Aceiasi respondenti au raspuns in proportie de 55,59% ca nivelul salariilor este la nivelul
salariilor celorlalte categorii de activitati din economie, numai 27,27% au afirmat cd sint mai mici §i
10,48 % au afirmat ca sint mai mari.

Acestei lipse de motivare pecuniara se datoreaza si faptul cd In sistemul administrativ local 1n
perioada 1997-98 cu greu se putea gasi un functionar public de nivelul sefilor de birou §i nu numai, care
sd nu aiba o sursa de venit alternativa de obicei o mica Intreprindere a cérei probleme le putea rezolva in
timpul serviciului i cu ajutorul informal oferit de functia sa din aparatul birocratic. $i din aceastd cauza
asistdm si astazi in mai toate institutiile administrative la o lipsa de la locul de munca accentuat.

7. CULTURA ORGANIZATIONALA IN CADRUL INSTITUTIILOR ADMINISTRATIEI PUBLICE LOCALE

Fiecare institutie administrativa are o culturd organizationald proprie. Aceasta culturd organizationala
a fiecdrei institutii administrative poate fi individualizatd deoarece la formarea culturii organizationale
contribuie mai multi factori.

Primul grup de factori care contribuie la formarea culturii organizationale se leaga de macrostructura
societala in care existd, isi duce existenta institutia. In aceasta categorie de factori intra cultura nationali
luatd in ansamblul ei, traditiile istorice ale aceleiasi culturi i nu in ultimul rand conditiile socio-
economice ale societatii.

'* Butyka, Siserman et all, Metode de rezolvare a conflictelor in institutiile administratiei publice locale si stiluri de
conducere. Raport de cercetare, Asociatia Pro Democratia — Polgartars Alapitvany, iunie 2002, pp. 22-23.
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Al doilea grup de factori care influenteaza cultura organizationald a institutiei se grupeaza in jurul
conditiilor microstructurale, in cadrul céareia functioneaza institutia: climatul politic (local si national),
strategia pe termen mediu si lung a institutiei (scopurile locale si cele determinate de administratia
centrald), organizarea formalad adoptatd si nu in ultimul rand istoria si traditiile formate in cadrul
institutiei.

Al treilea grup de factori tin de nevoile si scopurile particulare, de scurt durati ale institutiei'.

Pe de altd parte 1nsd teoria organizationald a lui Hofstede incearcid sd analizeze raporturile
interpersonale din cadrul unei institutii cu ajutorul a patru factori:

» distanta decizionala,

» caracterul colectivistic sau individualist al relatiilor interpersonale,

e caracterul feminist sau masculin si nu in ultimul rand

» caracterul de regularitate si previzibilitate a actiunilor indivizilor din organizatie.

Acesti patru factori sint considerati de citre grupul de cercetdtori condus de Hofstede a fi cele care
influenteaza in mod hotarator cultura organizationala.

7.1. Distanta decizionald

Distanta decizionala in teoria lui Hofstede se refera la distanta de status social si ierarhic care
desparte persoanele care iau o decizie in cadrul institutiei si cei care executd aceste decizii. Criteriul
distantei decizionale se referd la atitudinea subalternilor in ceea ce priveste afisarea unei pareri si
sustinerea acestei pareri in fata sefului ierarhic superior legat] de o decizie care urmeaza a fi luata,
respectiv la cererea sefilor ierarhici superiori dintr-o institutie formulatd fatd de subalterni de a-si
manifesta pirerea despre o decizie ce trebuie luati de citre seful ierarhic superior. In cazul in care
subalternii din cadrul institutiei 151 manifesta frecvent parerea despre o decizie ce urmeaza a fi luata si
sustin aceastd parere in fata sefului ierarhic superior, respectiv dacad seful ierarhic superior in mod
frecvent consultd subalternii fatd de o decizie ce urmeaza sa fie luata, distanta decizionald in cadrul
institutiei este mica. In caz contrar, si anume in cazul in care seful ierarhic superior ia decizii fara a se
consulta cu subalternii si subordonatii nu isi manifesta parerea sau manifestarea atitudinii fatd de decizia
ce urmeaza a fi luatd nu este sustinutd in fata sefului ierarhic superior avem de a face cu o distanta
decizionald mare.

Cercetarea efectuatd in patru judete'® avand un esantion de 512 functionari publici din administratia
publicé locala a invalidat una dintre ipotezele cercetarii care se referea la distanta decizionald, conform
careia aceasta este extrem de mare 1n administratia publica locala din Romania.

Pentru determinarea acestei distante decizionale s-au formulat 13 intrebari. Dintre acestea doar in
cazul a sase Intrebari s-a putut surprinde o clara tendinta in ceea ce priveste marirea distantei decizionale
dintre sefi si subordonati. Patru dintre ele atesta categoric aceasta tendinta:

1. seful cere subordonatilor sa execute dispozitiile primite (un indice de 82,25 pe o scald de la —100
pana la + 100),

2. severitatea sefilor in ceea ce priveste evaluarea subordonatilor (indice de 62,02)

3. sefilor le place sa dea ordine (indice 30,27);

4. sefii nu intervin in rezolvarea problemelor de serviciu ale subordonatilor (indice 36,13).

Raspunsurile primite la doud intrebari, desi au valori pozitive, nu au o relevantd mare din cauza
marimii lor:
5. sefii directi sint doar executorii ordinelor primite (indice 6,75) respectiv
6. sefii sint distanti in relatia lor cu subordonatii (indice 10,80)

Réspunsurile primite la celelalte sapte intrebari, desi sint afirmative, indica o valoare negativa in
ceea ce priveste distanta decizionala:
1. sefii ajutd subordonatii in rezolvarea problemelor extraprofesionale (indice — 53.91),
2. sefii sint buni camarazi (indice — 67,00)

'> Bakacsi-Balaton-Dobak-Marias, Vezetés—Szervezés I, Ed. Aula, 1996, Budapest, pp. 128-131, respectiv Bakacsi-
Balaton-Dobak-Marias, Vezetés—Szervezes II., pp. 60-74.

'® Cercetarea Statusul socio-profesional al functionarilor publici si cultura organizationald in administratia publica
locala efectuata de catre Asociatia Stiintifica Pro Scientia Administrativa in iunie-iulie 2001.
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sefii sint tolerati (indice — 70,14)

sefii sint intelegatori (indice — 74,55),

sefi iau 1n considerare parerea subordonatilor (indice — 24,48),
sefii sint prietenosi (indice — 82,29),

A

Réspunsurile la o singura intrebare indica o relevantd mica desi indicele are o valoare negativa:
7. subordonatii se intalnesc cu sefii directi si in afara orelor de program (indice — 6.47),

Indicele general al distantei decizionale — avand in vedere cele de mai sus — nu poate a fi unul mare,
si se situeaza doar la marimea de —11,59 pe o scalda —100 > x < +100 , unde — 100 corespunde cu lipsa
oricarei distante decizionale (toate deciziile se iau in §i de grup) si valoare + 100 corespunde cu o distanta
maxima, cu autoritarismul total unde o singurd persoana ia decizii iar subordonatii doar le executa.

Valoarea negativd a indicelui pentru distanta decizionald contrazice perceptia destul de larg
raspanditd conform careia deciziile administrative se iau prin excluderea angajatilor din acest proces,
perceptie ce a dus la sentimentul destul de des intdlnit in randul functionarilor publici cd sint doar
marionete in sistem.

In incercarea noastra de a defini cultura organizationald din cadrul autorititilor locale am incercat si
cautam un raspuns 1n ceea ce priveste originea acestei distante decizionale mici, cu valoare nominala
negativa. In acest sens in cercetarea noastra am formulat citeva intrebari care se referd la relatia sef-
subordonat 1n cadrul autoritatilor locale.

Raéspunsurile intervievatilor, respondentilor au fost ambigue. La Intrebarea “Credeti ca seful Dvs
ierarhic superior are o vechime de specialitate mai mare?” 64,39% au raspuns afirmativ iar 35,61%
negativ. Valori asemanitoare au fost atinse si la celelalte doud intrebari: “Credeti ca seful Dvs ierarhic
superior are o pregadtire profesionald mai buna?” respondentii au raspuns afirmativ In proportie de
69,41% si negativ 30,59% iar la intrebarea “Seful ierarhic superior are o experientd profesionala mai
mare? ” raspunsurile afirmative au Inregistrat 65,07% iar cele negative 34,93%.

Mai precis tendinta generald in cadrul autoritatilor locale este ca functionarii publici recunosc mai
buna pregéatire a sefilor ierarhici superiori, experienta si vechimea profesionald ale acestora, ca fiind
valori pozitive care 1i deosebesc de ei si baza carora sint situati mai sus pe scara ierarchica.

Ambiguitatea raspunsurilor se datoreazd faptului cd desi functionarii publici recunosc mai buna
pregatire a sefilor ierarhici superiori, experienta si vechimea in specialitate mai mare, Tnsd cred in
proportie de 86,21% in faptul cd pot conduce mai bine sau cel putin aga de bine biroul sau departamentul
in care lucreaza ca si sefii lor ierarhici superiori !!!

Aceastd ambiguitate confirma rezultatul mic — cu valoare nominald negativa — In ceea ce priveste
distanta decizionald, dar se pune intr-un mod just Intrebarea care este originea acestei mentalitati.

Fenomenul dupa parerea noastrd are doud cauze. Prima se leagd nemijlocit de experienta
functionarilor publici din timpul regimului comunist defunct nu de mult timp. In perioada pre-
decembrista functionarii publici au invatat ca nu pregatirea profesionald este cea care conteaza in procesul
de promovare si avansare ci mai degraba fidelitatea fatd de linia oficiala a partidului unic, respectiv de
legaturile informale care aveau un rol hotarator in acest proces'... Se putea lesne observa ci in ciuda
faptului ca in functii de conducere se avansau persoane mai putin capabile profesional sistemul functiona
perfect fara nici un rateu. Cu o asemenea gandire usor se putea ajunge la concluzia ca pentru a conduce
nu este nevoie de cunostinte profesionale temeinice, ci de legaturi sociale informale puternice legate de
esalonul superior decident'®.

Pe de altd parte propaganda oficiald a partidului unic a insistat puternic pe caracterul egalitar a
sistemului si a indus in populatie sentimentul egalitatii totale unde oricare angajat era egal cu oricare
dintre persoanele aflate la conducerea intreprinderii sau institutiei'.

7" A se vedea Peter L. — Hull R., The Peter Principle. Why Things Alweys Go Wrong, William Morrow and Comp.
Inc., New York, 1969 si Perrow, Charles, Complex Organisation. A Critical Essay, McGraw-Hill Inc., New
York, 1986, pp. 55.

'8 Acest tip de socializare poate fi rezumat in fraza deseori folositd — mai in gluma mai in serios — in perioada pre-
decembrista conform céreia “Daca partidul ti-a dat functie iti d& i minte”.

' A se vedea institutia directorilor muncitori in perioada anilor 50-60 sau conflictul latent existent in mai toate
intreprinderile socialiste dintre muncitori si personalul TESA, sau sloganurile miscarilor social-muncitoresti din
prima perioada a anilor’90 care reflectau aceiasi gindire egalitara: “Noi muncim nu gindim”.
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A doua cauza a acestei mentalititi poate fi regasita in frageda “democratie originald” din Romania.
Sistemul democratic instaurat dupd decembrie 1989 nu a eliminat mentalitatea profesionalistd ci mai
degraba a amplificat mentalitatea mai Tnainte descrisa prin faptul ca nimeni nu a incercat sa explice
populatiei, si cu atdt mai mult functionarilor publici, cd democratie nu insemna neapérat §i profesionalism.
Tocmai invers, democratia se termina la granita care separd drepturile inalienabile ale persoanei de
democratie si la granita democratiei cu profesionalismul. In primul caz, democratia, care este vointa
majoritatii, nu conferd putere absolutd majoritatii asupra minoritatii si asupra individului, iar in cel de al
doilea caz, democratia nu insemna ca fiecare individ are si poate avea aceleasi calititi mentale, aceleasi
cunostinte.

In acest sens, functionarii publici actuali in parerea lor conform cireia pot conduce mai bine sau cel
putin atat de bine biroul sau departamentul in care lucreaza ca si sefii lor ierarhici superiori, se bazeaza pe
principiul egalitar—democratic sau democratic—egalitar si nu pe principiul profesionalismului. Mai precis
formulat, democratia si profesionalismul nu sint separate si functionarii publici se considera buni
conducatori pe baza unei valori morale nu si profesionale.

7.2. Individualism sau colectivism?

Caracterul colectivistic sau individualistic al unei organizatii este dat de importanta acordata din
partea conducerii institutiei individului sau grupului din care face parte. In particular, daci o persoani
care este promovatd avandu-se in vedere calitdtile sale personale fara a lua in considerare (presupusa)
contributie a grupului din care face parte individul respectiv, si care indisolubil a contribuit intr-un fel sau
altul la rezultatele individului, se poate vorbi de o culturi organizationala individualistica. In caz contrar,
in situatia 1n care, individului i este refuzatd promovarea sau marirea salariului desi In activitatea sa
personala acesta dovedise un profesionalism accentuat fata de ceilalti membrii ai grupului din care face
parte se poate vorbi de o tenta colectivista in cadrul organizatiei.

Pe parcursul aceleiasi cercetari s-a confirmat ipoteza cercetarii conform céreia tendinta generala in
cultura organizationald din administratia publica locald din Romania este colectivismul. Raspunsurile la
cele noud Intrebari formulate in acest sens au avut fara nici o exceptie valori pozitive considerabile.

Majoritatea functionarilor publici cred ca colegii lor de birou sint bun camarazi (indice 88.02 pe o
scala de —100 > x < +100), sint mandri de rezultatele colegilor luati ca indivizi (indice 871), sint mandri
de rezultatele grupului din care fac parte (indice 868), sint mandri de rezultatele sefului lor luat ca individ
(73.09), seful este un bun camarad (608), este mandru ca lucreaza in cadrul acelei institutii (65.82), seful
direct 1i ajutd in problemele non-profesionale (53.91), cred ca sint importante interesele de grup (22.69) si
nu in ultimul rand nu sint importante interesele individuale (20.86).

Avand 1n vedere indicatorii de mai sus valoarea indicelui general pentru colectivism s-a stabilit la
valoarea 62,99 pe o scala =100 > x < +100 unde — 100 corespunde cu individualismul extrem si valoarea
+ 100 cu colectivismul general.

Perceptia simtului comun potrivit creia functionarii publici sint ghidati doar dupd propriile lor
interese s-a adeverit a fi falsa. Existd un puternic sentiment de grup pe care functionarii publici il
manifestd in legaturd cu colegii lor de birou si “breasla”. Avand In vedere distanta decizionalad destul de
micd existentd in cadrul institutiilor administratiei publice locale aceastd tendintd colectivisticd nu este
atat de surprinzitoare.

7.3. Regula este reguld sau numai un deziderat?

Regularitatea si previzibilitatea este una dintre cele mai importante caracteristici ale unei institutii si
se referd la existenta sau inexistenta respectiv la respectarea sau nerespectarea acestor reguli in cadrul
institutiei. Mésoard gradul de determinare a actiunilor, activitatilor unei persoane in cadrul institutiei.
Altfel spus, regulamentele existente in cadrul institutiei in ce masurd reglementeaza comportamentul si
activitatea unei persoane angajate de catre institutie? Daca majoritatea activitatilor si actiunilor unui
individ din cadrul institutiei sint reglementate de cétre regulamentele de ordine interioara se poate vorbi
despre un grad inalt in ceea ce priveste regularitatea din cadrul institutiei.

Regularitatea 1nsd se leagd strins de previzibilitate. Cu cit activitatile si comportamentul unei
persoane sint determinate in profunzime de cétre regulamentele existente (convertite in atributii care apar
in fisele de post) cu atdt mai mult se pot prevede masurile sanctionatorii — pozitive sau negative — ale
activitatii desfisurate sau a comportamentului individului. In cazul fiecdrei activititi sau atitudini
comportamentale afisate se va sti dinainte natura $i marimea masurii sanctionatorii negative sau pozitive,
venite din partea institutiei sau a conducerii acesteia.
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Potrivit raspunsurilor formulate de catre cei 512 functionari publici regularitatea si previzibilitatea nu
sunt privite punctele forte ale administratiei publice locale din Romania. Indicele general pentru
regularitate — previzibilitate este si mai mic decat indicele general pentru distanta decizionald, situdndu-se
la o valoare de 0,106 pe o scald unitard unde valoarea zero corespunde cu iregularitate totala si minima
previzibilitate si valoare unitara aparand in cazul in care fiecare activitate a angajatilor este prescrisd de
regulamente si efectele fiecarei actiuni asupra individului sint cunoscute dinainte, pot fi evaluate precis.

Cele unsprezece intrebari formulate in acest sens respectiv raspunsurile date la acestea indica un mic
grad de regularitate Tn functionarea institutiilor publice locale. Desi indicele care se referd la existenta
sedintelor de lucru — ce conferd o stabilitate si regularitate In functionare — are o valoare pozitiva, aceasta
valoare este mai degraba mica decat mare (5.31 pe o scald de —100/+100) iar indicele regularitatii
sedintelor are o valoare negativd mare —50.20.

Aceiagi fenomen apare si in legatura cu atributiile de serviciu, indicatorul care se refera la fisa
postului — unde sint formulate atributiile de serviciu pentru fiecare angajat si post — are o valoare pozitiva
mica 14.52 pe céand indicele pentru formularea concludentd a atributiilor de serviciu are o valoare
negativa mare —54.84.

Indicele mic al regularitatii si previzibilitatii in institutiile administratiei publice locale explicd in
parte tendinta spre colectivism a functionarilor care lucreaza in administratia publicd. Un regulament de
ordine interioara bine si precis elaborat impreund cu stabilirea clara a atributiilor functionarilor publici si
mentionate in cadrul figsei de post — adica o regularitate si previzibilitate cu o valoare nominald mare —
provoaca deplasarea culturii organizationale Inspre un caracter individualistic.

7.4. Feminitate vs. masculinitate

Caracteristica feminind sau masculind a unei organizatii este mult mai greu de depistat deoarece se
referd nu numai la marimea si proportia celor doud sexe ci si la scopurile institutiei care poate fi — cultural
determinat — a fi masculin (cu ale sale caracteristici duritate, forta, fermitate etc.) sau feminin (intelegere,
iertare, spirit de ajutor etc.)

In asa fel cultura organizationala poate fi feminini daca existd o larga majoritate de femei in randul
angajatilor sau daca scopurile acesteia sint considerate de cultura sociala ca fiind feminine, cum ar fi
spitalele care sint asociate cu Ingrijirea, sau gradinitele care sint asociate cu protectia si educarea,
caracteristici care in cultura de tip european se leaga de feminitate.

Cercetarea mai sus amintitd a relevat faptul cd in randul functionarilor publici din administratia
publicd locald majoritatea sint femei (67,19%) iar in conducerea institutiilor acestea ocupa aproape
jumatate din posturile care presupun luarea unor decizii. Datele amintite mai inainte tind sa sublinieze
faptul ca cultura organizationala in administratia publicad locald devine din ce in ce mai feminina desi
esalonul numarul unu din cadrul conducerii acestor institutii este dominatd de cétre barbati (numéarul
primarilor femei este extrem de micad in Romania).

Cu toate acestea pe baza acestor date nu poate fi enuntat faptul ca cultura organizationald in
administratia publica locala este una feminina; pentru a enunta cu convingere acest fapt trebuie sa existe o
tendintd generala clara privind scopul institutiilor administratiei publice locale care sa presupuna existenta
unei caracteristici feminine n organizarea si functionarea acestora.

In marea majoritate a cazurilor in campaniile electorale locale din Romania sloganurile electorale
tind s se axeze pe aceeasi idee (grija fatd de cetitean), fara ca acestea sd aibd o sustinere programatica
din partea candidatilor la fotoliile de primar sau consilier. In conditiile in care nici o institutie publici sau
administrativa nu este perceputd de citre cetateni ca fiind organizatd pentru a proteja cetateanul, sloganul
sus amintit “sd avem grija de cetdtean” devine unul extrem de comod pentru oricine se aventureaza in
lumea publica si afirma ca este aparatorul intereselor cetiteanului.

Desi alesii uitd repede sloganurile din campaniile electorale, in marea lor majoritate pe de o parte sint
constienti de situatia economicd a majoritatii concetatenilor lor, pe de altd parte isi dau seama foarte
repede ca nu isi pot onora promisiunile din campanie din cauza restrangerilor financiare si legislative. Dar
pentru a putea pastra o sansd pentru realegere in urmatoarea campanie electorala sint nevoiti sa fie cit se
poate de ingaduitori fatd de cetateni, in limitele legale, in problemele cu care acesti cetiteni se adreseaza
alesilor locali.

Conform acestei atitudini personalul din administratia locald este incurajat sa foloseasca diverse
tertipuri pentru a solutiona diversele cereri venite din partea cetdtenilor, adesea aflate chiar la marginea
legalitatii. Dar mai toate cererile — care nu presupun o publicitate mare si nu implicd sume mai mari de
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bani respectiv nu sint contradictorii cu interesele conducerii — au toate sansele sa fie solutionate nu atat de
rapid dar cu o bundvointd demna de invidiat. Atit riméane din promisiunile si sloganurile campaniilor
electorale.

Benevolenta si luarea in considerare a situatiei sociale si economice ale persoanelor cu care intrd in
legatura sistemul administratiei publice locale se manifesta si in cazul politicilor de personal. Delegarea,
concedierea sau transferul personalului nu in ultimul rand sunt determinate de situatia financiara si sociala
a celor in cauza si doar mai apoi de catre rezultatele evaluarii muncii prestate. Cu alte cuvinte, o persoana
cu severe handicapuri sociale §i cu o situatie materiald proastd are mai multe sanse sd ramana in functia,
postul pe care il ocupa decat o persoand cu o situatie sociala mai stabild si o situatie financiard mai buna.
Aceiasi situatie exista si In cazul cetdtenilor care se adreseaza administratiei locale. Cu cit persoana este
intr-o situatie financiard mai proasta si pare a fi mai neajutorat cu atat sint mai mari sansele ca problema
cu care se adreseaza alesilor locali sa fie rezolvata pozitiv.

Mentalitatea de ajutorare a administratiei locale atat in ceea ce priveste cetdtenii cit si personalul
angajat este una specifica tarilor subdezvoltate unde sistemul administrativ este unul dintre sistemele de
ajutorare sociald mascata®.

Cu toate acestea, se poate afirma cd mentalitatea de ajutorare (exceptand situatiile In care sint vorba
de sume mai mari de bani, de interesele conducerii sau probleme cu o publicitate mai mare) este una
feminind, se asociaza in cultura europeand cu caracteristici feminine §i in consecintd se poate afirma ca
cultura organizationald din administratia locald din Romania este mai degrabd una feminind decat
masculina.
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