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REFORMA ST ADMINISTRATIE PUBLICA

Problema inovatiei si reformei in domeniul administratiei publice a suscitat intotdeauna o
dezbatere teoreticd semnificativd axata in primul rdnd pe compatibilitatea conceptelor de inovatie si
administratie publica. Deseori administratia este prezentatd ca fiind imobila prin natura sa si incapabila,
in esenta, sd se adapteze evolutiilor cerute si necesare. Putem mentiona in acest context doua abordari
semnificative:

a) teza pozitivdi ce se concentreazd asupra virtutilor unui sistem administrativ
institutionalizat si laicizat. In analiza ficuti de Max Weber' birocratia reprezintd un progres
considerabil in tehnicile de organizare a grupurilor umane. Datoritd complexitatii crescute pe care
acestea o prezintd gestionarea devine tot mai dificild iar solutiile traditionale fondate pe relatii de
rudenie apar a fi depasite si incapabile sa conduca la construirea unor sisteme moderne. Astfel se pune
in practica un fenomen general de institutionalizare §i laicizare a puterii care pleaca de la varf si merge
pana la ultimele nivele de executie. Din aceasta perspectivd birocratia elimind elementele feudale:
opune autoritatea functiei personalizarii puterii; universalitatea regulilor privilegiilor; selectia pe baza
competentei specializate sistemului de favoruri; un sistem ierarhic clar unui complex de subordonare
bazat pe legaturi familiare.

Astfel descrisd birocratia apare a fi tipul ideal de organizare formalad si ragionaléz; aceasta
analiza poate aparea a fi in continuare pertinentd; modelul de organizare birocratica este legat de
existenta statului de drept si deci de cea a democratiei. Este posibil sd afirmam cd birocratia de tip
weberian reprezintd una din conditiile necesare aparitiei unor societdti unde libertatile individuale sunt
dezvoltate. Acest lucru poate fi sustinut de exemplul unor tari subdezvoltate in care organizatiile
publice functioneaza pe baza unui model de tip feudal ce favorizeaza nepotismul si utilizarea abuziva a
privilegiilor.

b) este 1nsd interesant de observat ca elementele pozitive ale sistemului birocratic au fost

mai putin puse in evidenta de-a lungul timpului, pe fondul dezvoltarii unui puternic curent de analiza a

' Max Weber, Politica o vocatie si o profesie
? Andre Bariali numeste acel model “sistem de administratie publicd institutionalizata”; vezi Andre Bariali, La
modernisation de [’administration, Librarie Generale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1994
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disfunctionalitatilor fenomenului birocratic. Teza negativa axatd pe ideea patologiei birocratice, a avut
un impact si o raspandire semnificativa. Aceleasi elemente care asigurd eficacitatea in conditii generale
— tehnicitatea, respectarea regulilor, precizia, repartizarea stricta a sarcinilor, raporturile formalizate, etc
- pot conduce, in cazuri particulare, la ineficacitate. Tratarea cazurilor particulare de o maniera
personalizata suscitd din partea structurii birocratice o reactie de dezaprobare. Birocratia va cauta sa
includd cazul intr-o categorie definitd pentru care exista reguli clare de tratare. Aceastd manierd
impersonald de tratare a problemelor da nastere reprosurilor de rigiditate adresate birocratiei.

Se poate pune problema de ce ar evolua un sistem administrativ de tip birocratic; putem
identifica din acest punct de vedere cateva constrangeri externe care exercita o presiune semnificativa:

- evolutia mediului influenteazd sistemele administratiei publice (spre exemplu punerea in
practicd a unei piete interne europene este de naturd a bulversa administratiile vamale); aparitia unor
exigente mai mari din partea cetdtenilor fata de serviciile publice exercitd o presiune la care, mai
devreme sau mai tarziu administratia publica trebuie sa se adapteze. Desi administratia publica poate
tinde a considera - mai ales in tarile cu o experienta antidemocratica recentd - ca acest lucru este mai
putin semnificativ in comparatie cu modificari la nivel de infrastructurd modificarea perceptiei
cetdteanului (bazata pe factori diferiti de la influenta mecanismelor pietei la schimbarea de generatii)
este capabila a afecta semnificativ functionarea structurilor administrative,

intrarea in functia publicd a unor generatii de functionari noi, mult mai orientati catre finalitati si
nu inspre proceduri si beneficiind de un nivel de educatie mai ridicat poate schimba sistemul,

- evolutia tehnologica (si aici principalul impact poate fi legat de informatizare),

- presiuni legate de factori externi, tot mai importante in societdtile moderne (este suficient sa
urmarim aici doar probabilul impact al efortului de integrare al Romaniei in structurile europene din
punctul de vedere al functiondrii administratiei publice); de multe ori, In mod surprinzator, acest

element poate avea o importantd mult mai crescuta decat vointa internd de reforma.

Evident, conceptul de reforma si inovatie in cadrul sistemului administrativ nu poate fi conceput
in afara relatiei cu politica; chiar daca numeroase elemente tehnice de detaliu isi gdsesc originea in
administratia publicd marile reforme sunt legate de mediul politic. Aparatul administrativ este in mod
direct influentat de marile orientari politice si acest lucru are efecte ambivalente.

Subordonarea politica, sociala sau juridicd a administratiei publice nu semnifica insd o lipsa de

initiativd si un perfect automatism din partea acesteia; ea dispune de o anumitd suplete in actiunea
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proprie si de o capacitate de adaptare la cazuri particulare (“masindria birocratica trebuie deci sa faca
apel Tn permanenta la bundvointa membrilor sdi, la capacitatea lor de a imagina solutii pe care textele
nu le prevad sau le fac imposibile™ - este interesant de observat de altfel ca, cu cat la varf se elaboreaza
reglementdri mai complexe si inaplicabile cu atat libertatea creste la baza, facand posibild functionarea
ansamblului - aici putand fi identificata adevarata capacitate de adaptare a organizatiilor birocratice.

Pornind de la aceste realitdti s-a ajuns la un alt tip de dezbatere direct legatd de problema
rationalitatii* alegerilor publice si actiunilor administratiei. Ideea de rationalitate a fost intotdeauna
prezentd in cadrul proceselor de decizie politica: de multe ori autoritdtile politice sunt considerate ca
fiind ghidate doar de preocuparea de a cduta cea mai bund solutie posibila intr-o situatie data. Tinand
cont de functiile care le revin in rezolvarea unor probleme la nivelul comunitatii ele trebuie sa faca
proba coerentei, rigurozitatii i pertinentei in arbitrajele efectuate. Decizia publica apare deci, in mod
traditional, ca o alegere constienta si deliberata, efectuata in cunostinta de cauza, pe baza existentei mai
multor linii de conduitd posibile, in vederea atingerii anumitor rezultate; rationalitatea rezultd din ceea
realizare prin mobilizarea resurselor necesare.

Aceastd preocupare in directia rationalizarii a cunoscut o noud dimensiune in societdtile
contemporane: progresele generale ale ideii de rationalitate in viata economicd si sociald,
responsabilitatile tot mai largi incredintate statului au condus la a se pretinde tot mai multa rigurozitate
si pertinentd decidentilor politici. Aparitia unor tehnici/instrumente noi a furnizat mijloacele necesare
pentru a reduce de o maniera crescanda gradul de intamplare/aleatoriu in procesul de luare a deciziilor.
Efortul de rationalizare se traduce in primul rdnd printr-o perspectiva strategicd mai accentuata:
alegerile se inscriu tot mai mult in cadrul unei strategii globale, permitand o coordonare a deciziilor
esalonate in timp si risipite n spatiu. Rationalizarea se traduce si prin dezvoltarea metodelor de
sustinere a procesului de luare a deciziilor, ce vizeaza sustragerea acestui proces din zona
subiectivismului decidentului si dezvoltarea sa in directia unui calcul obiectiv sprijinit pe instrumente
de analiza tot mai complexe si sofisticate. Aceste progrese in domeniul rationalizarii au intalnit, destul
de rapid, anumite limite: nu numai cd actiunea administrativa nu este ghidata intotdeauna de obiective
precise si coerente, dar continutul deciziilor este rar subordonat criteriilor alegerii optime, datorita
interferentei altor factori. Rationalitatea tehnica definitd in mod abstract si absolut cedeaza in fata

realitatilor socio politice concrete.

? Francois Dupuy, Jean Claude Thoenig, Sociologie de I’administration francaise, Armand Colin, Paris, 1983.
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Miscarea de rationalizare a alegerilor se inspira din aceleasi postulate ca si teoria clasicd a
deciziei: ea aderad la ideea unui decident unic, perfect informat si avertizat fatd de datele situatiei,
congtient de consecintele previzible ale alegerilor sale, care alege solutia care 1i va permite atingerea
obiectivului fixat pe baza celor mai mici costuri; ambitia acestei miscari este de a acoperi bresele
aparute Tn schema rationalizata clasicd, prin angajarea noilor tehnici din domeniul calculului economic
si modelarii. Problema este ca ea va fi supusa aceluiasi tip de critici: nu numai cad metodele cele mai
sofisticate nu vor permite suprimarea elementelor de irationalitate (ce sunt legate de context, decident si
mediul existent), dar, mai mult, existenta unor rationalitati divergente 1n orice proces de luare a deciziei
duce la respingerea ideii de alegere optima; orice politica este rezultanta unui arbitraj intre o serie de
imperative contradictorii).

Schema rationalista presupune ca decidentul este in mdsura sd aleaga in cunostintd de cauza,
gratie informatiei pertinente existente. Perfectionarea metodelor de colectare si tratare a informatiei nu
a facut decat sa deplaseze frontierele incertitudinii: este imposibil pentru decident sd controleze toate
datele unei probleme, deci sa aprecieze toate consecintele diverselor politici posibile. Colectarea
informatiei presupune inevitabil lacune, distorsiuni, erori, ce tin atat de imperfectiuni de ordin tehnic
cat si de strategiile organizationale. Problemele se referd insd, in mod special, la evaluarea costurilor
presupuse de diferitele programe: studiile nu pot merge intotdeauna suficient de departe datoritd
limitarii in timp si resurse, ele fiind elaborate, pe de altd parte, pe baza unor criterii discutabile si
aproximative. Decidentul nu dispune, deci, decat de o cunoastere fragmentata a diverselor alternative si
consecinte specifice.

Schema rationalistd nu tine cont de incidenta subiectivitatii individuale asupra procesului
decizional: decidentul nu este o entitate abstracta, capabila sa asimileze toate informatiile disponibile si
sd actioneze exclusiv pe baza unor elemente rationale, ci un individ concret, cu calitati si defecte,
impulsuri §i aspiratii; datoritd acestui lucru decizia depinde de un ansamblu de factori cognitivi si
afectivi care limiteaza gradul de rationalitate.

Insasi perceperea fenomenelor semnifica interventia unor mecanisme de filtrare si selectie: un
individ nu poate asimila deodatd decat un numar limitat de elemente noi; el are deci tendinta de a
substitui unei situatii reale prea complexe o reprezentare simplificata i aproximativa a acestei situatii,
inainte de a face o alegere. Chiar aceastd percepere este modelatd de o serie de factori subiectivi:

individul are, in mod spontan, tendinta de a privilegia aspectele care coincid cu schemele sale de

4 Jacques Chevallier, Science Administrative, PUF, Paris, 1986
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referinta; el prefera sd ignore sau sd minimizeze ceea ce contrazice convingerile proprii (si nu sa le
puna in discutie pe acestea).

Chiar alegerea 1n sine se inspird rar din dorinta de a gasi o solutie “optima”, adica cea mai buna
in mod absolut. In primul rand solutiile preferate sunt de cele mai multe ori bazate pe experienta si
traditie si nu pe o proiectie In viitor. Apoi, procesul de cdutare a unor noi alternative nu este declansat
decat in caz de insatisfactie; in situatiile obisnuite, curente, se folosesc ca alternative elemente stabile,
deja existente. In fine, decidentul va inceta cautarea de noi alternative odata cu identificarea unui mod
de actiune satisfacator, antrenand cel putin schimbari in raport cu practica anterioara.

Este important de observat deci ca si proiectele administrative se supun unor modele de
rationalitate limitatd: “decidentul nu cauta optimul, cea mai buna solutie in mod absolut...El adopta
prima solutie care raspunde criteriilor de rationalitate ce ii sunt proprii...omul nu este un animal ce
cautd optimizarea, ci satisfactia’.

Dincolo de dezbaterile clasice referitoare la evolutia sistemelor administrative, modelelor de
organizare §i probleme ale rationalitatii limitate intreaga dezbatere modernd asupra reformei
administrative se bazeaza pe termeni noi, deosebit de interesanti precum reinventarea guverndmantului
sau noul management public (NMP).

Ideea “reinventarii guverndmantului” s-a manifestat atat in Statele Unite cét si in Europa; asa
cum remarcau Osborne si Gaebler®, aparitia unui guverndmant antreprenorial “constituie o evolutie
inevitabila”: guvern dupd guvern si sistem public dupd sistem public, reinventarea este singura optiune
posibila”. Noile aborddri in materie de management public sunt descrise ca o “modernizare” a
organizatiilor publice: “guvernele din tarile cele mai dezvoltate sunt pe cale a reconsidera sau revedea
ipotezele fundamentale in ceea ce priveste sectorul public/privat’”. Putem vorbi din acest punct de
vedere de descoperirea unui “nou model” in ceea ce priveste sectorul public, un model de
“managerialism” care se distinge de administratia birocratica traditionald. Principalele componente ale
noii tendinte se refera in principal la:

- o eticd ce lasd managerilor libertatea de a coordona, actiona si gira problemele,

- punerea in practica a criteriilor si masurilor de performanta explicite,

- o importanta semnificativa acordata controlului rezultatelor,

3 James C. March, Organisations, Wiley, New York, 1958

® D. Osborne, T. Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector,
Plume, London, 1993

" L. Metcalfe, S. Richards, Improving Public Management, Sage, London, 1990
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- cresterea concurentei datoritd contractelor pe duratd determinatd si a procedurilor de oferte
publice,
- adaptarea stilului de gestiune tipic sectorului privat,

- introducerea disciplinei i controlului in utilizarea resurselor.

Acest model de actiune publicd se Incadreaza intr-un nou tip de cultura® axati pe rezultate intr-
un sector public mai putin centralizat, cultura caracterizata prin:

- privilegierea interesului pentru rezultate In termeni de rentabilitate, eficacitate si calitate a
serviciilor;

- inlocuirea structurilor organizationale puternic centralizate si ierarhizate cu medii de
gestionare descentralizatd, in care deciziile asupra alocarii resurselor si furnizarii de servicii sunt mult
mai apropiate de punctul de "livrare”, permitand detinerea de informatii de la clienti si alte grupuri
interesate;

- posibilitatea de a studia alternativele existente in furnizarea serviciilor publice, in ideea
obtinerii unor efecte politice mai rentabile in ceea ce priveste costurile;

- importanta acordatd eficacitdtii serviciilor furnizate direct de sectorul public, prin crearea
unor obiective de productivitate i crearea unor medii concurentiale in interiorul si intre organizatiile
sectorului public;

- intarirea, la nivel central, a abilitatilor strategice capabile sa ghideze evolutia statului si sa 11
permita sd reactioneze adecvat, suplu si cu costuri scazute schimbdrilor externe si diverselor interese.

Mondializarea principiilor si practicilor gestiunii publice face parte dintr-un proces de
mondializare mai larg “imputabil” pe plan economic unei evolutii inspre o economie mondiala in care
productia este internationalizata, iar capitalurile circula libere intre tari; aceasta evolutie a fost in mod
esential impulsionatd de revolutia informaticd ce a contribuit la ridicarea barierelor nationale.
Reformele structurale si institutionale au devenit inevitabile; contextul mondializant in domeniul
economic si informational a facilitat un schimb international de idei si optiuni politice, astfel ca acum
“guvernele pot sa foloseascad experienta altor tari pentru a defini propriile raspunsuri politice” (OCDE,

1996).

8 OECD, Governance in Transition: Public Management Reform in OECD Countries, OECD, Paris, 1995b
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Aceastad convergentd poate lua doua forme:

- guvernele nationale incearcd sa se adapteze practicilor internationale pentru a ramine “in
cursa”,

- guvernele nationale incearca s preia cele mai bune practici ale omologilor internationali.

Este totusi necesar sa constientizdm faptul cd exista grade diferite de convergenta internationala;
nu existd surse sau modele unice. Dimensiunea reformelor nu este intotdeauna aceeasi; practica
administrativd poate face obiectul unor imbunatatiri mutuale, dar necesitatea si modalititile de
schimbare tin de contexte si consideratii pluraliste, influentate de factori politici §i birocratici nationali
si de alte nevoi in materie de guvernare.

La nivelul democratiilor dezvoltate domeniile in care se iau cel mai des masuri sunt (vezi grila
de analiza a centrelor reformei in sectorul public in tarile OECD, 1993):

- reforme financiare si de management,

- descentralizare,

- delegare si deconcentrare,

Diferente de abordare a reformei au aparut, spre exemplu, intre tarile nordice si Marea
Britanie/Statele Unite; 1n acestea din urma reforma sectorului public a fost consideratd din perspectiva
unei logici a privatizarii, care primise deja o “aprobare” politica in anii ’80, in special sub guvernele
Noii Drepte ale lui Reagan si Teacher. In tirile nordice’ privatizarea a provocat reactii puternice chiar
daca termenul a fost folosit pentru a se desemna procesele normale de ajustare intre sectorul public/
privat. De aici a rezultat o diferentd intre discursul politic si ideologic utilizat de cétre guvernul
britanic/american si reformele nordice exprimate in mod esential intr-un limbaj apolitic, mergind pe
ideea ”modernizarii”. In Marea Britanie reforma administrativi a constat mai ales intr-un proces
mergand dinspre varf spre baza, un proces dirijat de catre centru (“un mijloc politic pentru primul
ministru”). In SUA, de multe ori reforma administrativd a fost legati de concurenta politica intre
Congres si Presedinte.

Putem considera ca este aproape imposibil de definit “the best way” in ceea ce priveste
reformarea sectorului public: nu existd modele unice de reformd, nu existd “solutii predeterminate”
(OECD, 1995b); variatiile de abordare in materie de reforma sunt de inteles datd fiind diversitatea

datelor istorice, institutionale, politice, ca si diferentele la nivel de politici i economii nationale.

9March, J G si Olsen, J,P, Rediscovering Institutions. the Organisational Basis of Politics, New York: Free Press, 1989
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Diferentele intre tiri constau in intensitate i in luarea de initiativd in reformele particulare.
Exista cateva divergente importante si in ceea ce priveste obiectivele reformei; anumite tari au vizat ca
obiectiv specific reducerea taliei sectorului public, In timp ce altele au optat pentru punerea accentului
pe ameliorarea performantei sectorului public si intarirea rolului sau.

Reformele sectorului public pot viza instrumente politice adoptate in circumstante politice
diferite, pe baza unor ratiuni diferite si cu impact diferit. Aceasta posibilitate are precedente in istorie;
un studiu'’ referitor la reformele sectorului public in Anglia si Prusia secolului XIX a artat c, pe cand
sistemul prusac a vizat o integrare a clasei de mijloc in curs de aparitie in interiorul elitei
administrative, in Anglia s-a avut in vedere contrariul: birocratia publica a fost perceputa ca fiind un
domeniu rezervat aristocratiei (asa-numita Oxbridge). Se gisesc exemple actuale §i in ceea ce priveste
politicile de privatizare. In studiul referitor la diferite exemple de privatizare industriala in cateva tari
ale Europei Occidentale, Vickers si Wright'' au identificat o gama diversificatd de motive si ambitii ale
persoanelor nsdrcinate cu privatizarea, diferite puncte de plecare la originea privatizarii, diferite
structuri politice si institutionale servind ca si context persoanelor ce conduceau privatizarea, precum si
instaurarea unor regimuri financiare diferite de transfer a proprietatii catre investitorii privati. Liou'” a
constatat ca 1n cazul Taiwan sau Hong Kong privatizarea s-a facut pe criterii politice si nu datoritd
situatiei economice propriu-zise.

Putem deci identifica uneori mijloace opuse pentru a realiza, aparent, acelasi obiectiv. Spre
exemplu In China reforma sectorului public vizeaza ameliorarea eficacitdtii si “rentabilitatii”
administratiei guvernamentale prin edificarea unei birocratii legale si rationale de tip weberian', un
sistem care, paradoxal, este deja pus In discutie prin reformele occidentale vizdnd noul management
public dintr-o perspectiva post birocratica'.

In economiile in tranzitie din Europa Centrala si de Est reformele administrative au fost esential

definite ca un proces vizand mai degraba finalizarea unei situatii anterioare decat atingerea unei situatii

' Mueller, H E, Bureaucracy, Education and Monopoly: Civil Service Reforms in England and Prussia, Berkeley:
University of California Press, 1984

" Vickers,J si Wright, V, The Politics of Industrial Privatization in Western Europe: An Overview, West European Politics,
vol. 11, nr.4, 1988

' Liou, K T, Privatizing state owned enterprises: the Taiwan experince, Revue Internationale des Sciences Administratives,
vol. 58, nr.3, septembrie, 1992

" Dong, Lisheng, The Establishment of the Chinese Civil Service System: A Delayed Political Reform Programme,
International Insitute for Asian Studies, Administrative Reform in the People’s republic of China since 1978, Leiden,
Olanda, 1994

14 Hughes, O E, Public Management and Administration: An Introduction, St. Martin Press, Londra, 1994
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dorite'. Pe cand eforturile de privatizare din tarile occidentale au vizat in general realizarea unei
economii mai rentabile, eforturile in domeniu din Europa de Est vizeaza in mod esential elaborarea
unui sistem de piatd inexistent inainte.

Nu putem considera cd existd probe suficiente pentru a sustine teza unei convergente
administrative pe plan international; este, deci , mult mai interesant de explorat in ce mod diferite
guverne §i birocratiile lor fac fata provocarii managementului public In circumstantele sociopolitice
specifice si cum se procedeazad la reforma sectorului public in fata unor cerinte crescute de testare a
unor noi metode §i structuri organizationale decat considerarea in bloc a tuturor eforturilor nationale, In
cadrul unui model mondial care nu semnaleazd decat similitudini superficiale, mascand disparitati
esentiale.

De multe ori se spune ca reforma sectorului public, in cadrul mai larg al noului management
public, este acompaniatd de o schimbare fundamentala a valorilor. Rentabilitatea costurilor, eficacitatea
si raportul calitate-pret reprezintd valori esentiale §i criterii de masurd a formelor de exercitare a
serviciului public. Aceste valori subliniaza in mod egal tentativa de debirocratizare a sectorului public
prin intermediul descentralizdrii $i comercializarii i de transformare a culturii functionarilor, lucru ce
semnificd un nou regim de motivare, noi conditii de munca, recompense si sanctiuni. Valorile esentiale
pot fi recapitulate prin intermediul valorii de eficacitate'®; atat aparatorii, cat si scepticii reformei au un
punct comun: uzeaza de argumentele lor in cadrul unui discurs asupra eficacitdtii, primii aparand
reforma ca fiind singurul mod de a creste eficacitatea, in timp ce, cei din urma sunt ingrijorati de faptul
ca reforma ar creste eficacitatea in detrimentul altor valori (cum ar fi echitatea) si consideratii. Nici una
din cele doua parti nu a contestat faptul cd reforma sectorului public vizeaza eficacitatea si ca ea poate
fi amelioratd. Se poate considera, Intr-un sens, cd aceastd noua conceptie a reformei constituie o negatie
a modelului traditional de administratie publicd caracterizatd prin dubla dihotomie
politicd/administratie §i printr-o organizare birocraticd sau ceea ce a fost descris ca un model de
gestiune administrativa in masura in care denota initierea unui model “postbirocratic' ™.

Regimul birocratic de tip traditional pe care reforma sectorului public de tipul noului

management public 1l vizeaza in vederea schimbarii nu este un regim “ineficace”. Din contrda, modelul

" Toonen, T A J, Analysing institutional change and administrative transformation: A comparative view, Public
Administration, vol.71, 1993.

'® Valoare pe care Hood a descris-o ca fiind valoarea de tip sigma - vezi Hood, C, A Public Management for All Seasons?,
Public Administration, vol.69, nr.1, 1991

'7 Barzelay, M, Breaking Through Bureaucracy: A new Vision for Managing in Government, University Of California
Press, Berkeley, 1992
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birocratic weberian implicd importanta capitala a eficacitatii si rationalitatii; Weber a afirmat ca tipul
pur birocratic de organizare administrativa era capabil sa atingd cel mai inalt grad de eficacitate si ca
este 1n acest sens cel mai rational mijloc cunoscut de a exercita puterea asupra fiintelor umane.

Istoric, modelul traditional de administratie publica a fost rezultatul unui amalgam de elemente
institutionale provenind din diferite contexte in diferite epoci si neavand in mod neaparat acelasi tip de
logica instititionala. Preocuparea europeanad pentru administratie publicd a fost marcatd de un trecut
imperial, monocratic, centrdndu-se semnificativ asupra perfectiunii clasei guvernante. Serviciile
publice ale Frantei lui Napoleon sau ale Prusiei lui Frederic cel Mare au fost bazate pe o organizare
militard, urmand aceleasi principii ale centralizarii, disciplinei si solidaritdtii unei “clase de oﬁ[:eri”lg.
Aceste caracteristici clasice ale birocratiilor europene au fost ulterior rationalizate de Weber.

Demersul american de ameliorare a administratiei publice a pornit de la cu totul alta realitate,
rivalitatile si conflictele rezultind din sistemul clientelismului politic (considerat a paraliza
administratia publicd). Noua administratie publicd “progresistd” va incerca sa elimine coruptia si
incompetenta asociatd spoil-systemului. Apelul lui Wilson in anii 1880 pentru o separare a
administratiei de politica' a reprezentat o tentativi de depolitizare a administratiei publice prin
intermediul profesionalizarii §i vocatiei. Putem deci considera ca la finalul secolului eficacitatea
administratiei publice a fost definita atat din punct de vedere organizational, cat si politic, in cadrul
problemelor specifice de guvernare care s-au pus in aceasta epoca.

In anii ’80 contextul administratiei publice s-a schimbat pe baza problemelor puse de
intelectualii scolii economice a alegerii publice(public choice), care au caracterizat comportamentul
birocratic ca un comportament esential ineficace si axat pe maximizarea bugetului’’. Cum a remarcat
Frederickson®!, in literatura asupra reinventirii guvernimantului se sustine cd modelul birocratic este
cel care pune probleme si cd “teza antibirocraticd a reinventdrii guverndmantului convine cu siguranta
epocii contemporane”.

Nu este deci nimic nou 1n preocuparea preponderentd inspre “eficacitate” a noului management
public. Ceea ce a aparut clar de-a lungul timpului au fost opiniile si teoriile ce s-au schimbat perpetuu

asupra cauzelor si surselor de ineficacitate a guvernului, asupra a ceea ce semnifica eficacitatea si cum

'8 Dunshire, A, Administration: The World and the Science, Martin Robertson, Londra, 1973.

¥ Wilson, W, The Study of Administration, in Classics of Public Administration

* vezi Dunleavy, P, Democracy, Bureaucracy and Public Choice,- Economic Explanations in Political Science,
Wheatsheaf, Harvester, 1991

vezi Frederickson, H G, Comparing the Reinventing Government with the New Public Administration, Public
Administration Review, vol.56, nr.3, 1996
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va fi realizatd. Noul management public, ca si tendintele anterioare in materie de reforma
administrativa, a facut apel la o serie asemandtoare de valori esentiale. Ceea ce este cu adevarat nou in
reforma contemporand a sectorului public nu sunt temele centrale de eficacitate si competentd
manageriald, ci noile contexte politice si ideologice in interiorul cdrora aceste teme sunt rearticulate(sau
reinventate) si care fac ca aceste teme sa figureze in agenda reformelor.

Fundamentele noului management public dau impresia ca reforma sectorului public este
antibirocratici”>. Neincrederea fati de puterea birocratici si tendintele de expansiune ale elitelor
birocratice au produs schimbarile bazate pe descoperirea “noilor modele”. Contrar originii aparent
antibirocratice a reformelor sectorului public nu putem concluziona imediat ca aceste reforme produc
un model antibirocratic mondial. Hood* remarca faptul ¢i managementul public va fi in viitor mult
mai diversificat din doua motive:

- 1n spatele criticii aparent concordante asupra administratiei publice existd o diversitate In
agenda reformelor ;

- existd posibilitati variate intre solutii “etatice” si solutii “de piatd” in cadrul reformelor
managementului public, pentru ca transformarea statului birocratiei publice nu inseamna pur si simplu
simplu un stat minimal.

Este evident faptul cd noul management public se bazeazd pe elemente cum ar fi chiar
privatizarea, pe punerea in discutie a performantelor statului birocratic sau pe “rationalismul
economic”*. Totusi, privind mai atent NMP ca strategie de reforma, el poate fi considerat a se situa in
favoarea sectorului public odatd ce cautd sd reformeze birocratia in loc sa o inlature (privatizarea ar
putea avea in schimb acest efect). De fapt se pot identifica doua tipuri de atacuri la adresa birocratiei:

- unul care vine de la dreapta si este reprezentat de partizanii privatizarii; acestia incitd la
inlocuirea puterii guvernamentale prin concurenta pietei,

- un altul de la stinga, ce incita la intdrirea guvenului si cresterea spiritului sdu de competitie.

Existd o netd distinctie intre agenda de reforme a celor care sunt in favoarea privatizarii i a
celor care pledeaza pentru reinventarea guvernamantului. Noul management public tine de cei din urma
si se poate considera a fi o strategie care vizeaza sa “salveze” guvernamantul si sa il remodeleze prin

reinventare; aceastd strategie constituie o solutie de management pentru tratarea unei solutii politice.

2 Self, P, Government by the Market? The Politics of Public Choice, Macmillan, Londra, 1993

» Hood, C, Beyond Progressivism: A New Global Paradigm in Public Management?, International Journal of Public
Administration, vol.19, nr.2, 1996

24 Yeatman, A, The Reform of Public Management: An Overwiew, Australian Journal of Public Administration, vol.53, nr.3,
1994
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Cum personalul si beneficiarii serviciilor publice sunt preocupati de impactul negativ pe care o
privatizare totald poate sa il aiba asupra interesului lor, o reforma orientata pe NMP constituie o
posibilitate mai acceptabila.

Pentru a estima la justa sa valoare reforma sectorului public trebuie inteleasd politica de
reforme. Putem considera cd la acest moment si din acest punct particular de vedere politica contine in
mod esential trei grupe de actori:

- conducdtorii politici,

- TInaltii functionari de la nivel central,

- managerii operationali.

Coordonatorii politicii incearcd sd exercite un control politic asupra birocratiei, agentiile
centrale incearca sa exerseze un control politic asupra departamentelor de pe teren/din teritoriu, iar
acestea din urma incearca sa aprofundeze autonomia lor In materie de management operational si de
management al resurselor umane fata de nivelul central.

Managerialismul a furnizat leaderilor politici (ministri §i politicieni) o abordare globala si
strategicd pentru a exercita un control mai eficace asupra performantelor birocratice - lucru total diferit
de discursul clasic al libertatii manageriale. Un studiu al reformelor recente ale serviciului public anglo-
american’ a ardtat ca anii’80 au constituit un “mediu ostil” birocratiei din serviciile publice. Oricum,
orientarea functionarilor spre “managerialism” nu a antrenat o diluare a controlului politic. Odata ce
functionarii sunt pusi Intr-o situatie responsabilizantd fata de clienti si de piata ei trebuie, in mod egal,
sa “dea socoteald” politicienilor. De multe ori schimbarea manageriala in cadrul sectorului public a fost
legatd de problema controlului politic; in Marea Britanie® guvernul conservator s-a orientat spre
managerialism, in parte, pentru a pune in aplicare o agenda politica, facand recurs la tehnici ale
sectorului privat pentru a intari controlul politic, reduce autonomia profesionala si slabi sindicatele in
sectorul public. Exista numeroase exemple in istoria administrativa de recurs la reforme administrative
si de management ca mijloc de a realiza un obiectiv politic (spre ex. reforma Fulton sau initiativa
CPRSC-Central Policy Review Staff in Marea Britanie la debutul anilor ‘70). Aceste reforme au fost
abandonate datorita modificarii climatului politic, odata cu sosirea unui nou guvern avand o agenda si o

strategie politica diferita.

2 Peters, B G si Savoie D J, Civil Service Reform: Misdiagnosing the Patient, Public Administration review, vol.54, nr.5,
1994

26 Pollitt, C, Managerialism and the Public Services: Cuts or Cultural Change in the 1990s, second edition, Oxford,
Blackwell, 1993
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Daca institutiile sunt percepute ca fiind “scene politice” unde contestarea, negocierea si lupta
intre diferitele grupuri si rationalitdti sunt elemente rutiniere, procesul de schimbare organizationalad
tinde sa influenteze intensitatea acestor lupte. Un aranjament institutional existent reprezintd o ordine si
o schema stabilitd de repartizare a intereselor si valorilor intre diferitele persoane vizate. Posibila
aparitie a unor divergente si conflicte provocate de noile puncte de contestare generate de toate
procesele de reformd (probleme de putere, autonomie, cultura, conditii de munca, etc) constituie un fapt
inerent al vietii unei organizatii.

Interpretarea “mondializantd” a procesului de reforma a sectorului public este, asa cum s-a putut
constata, discutabila. Chiar daca putem distinge o anumitd convergentd in termeni de reforma si
obiective generale ale reformei (ce constau in punerea in practica a unui cadru de structuri §i programe
ce permit guvernelor sd realizeze o perfomantd crescuta si o guvernare mai eficace in contextul unor
circumstate economico-sociale schimbdtoare), mijloacele angajate pentru realizarea obiectivelor
variaza considerabil in ceea ce priveste punctul de greutate al reformelor, in functie de istorie, politica
si caracteristici institutionale ale tarilor implicate. Motivele si stilurile de reforma variaza de la o tara la
alta.

In ciuda revendicirii anti-birocratice sau post birocratice a reformei sectorului public, rezultatul
procesului de reformd este mai putin sigur In masura in care comportd negocieri institutionale, ce
include tendinta functionarilor sau expertilor de a-si reconstitui puterea, autonomia si dominatia in
interiorul unei culturi si a unui context nou, de tip “managerial”. Trebuie deci, reexaminat in cadrul
reformei sectorului public, ceea ce s-a schimbat in mod real in termeni de valori si relatii de putere.
Valoarea de eficacitate de care se face caz in cadrul reformei sectorului public nu este noua decat din
punctul de vedere al articularii retorice. Nu putem presupune automat faptul cd descentralizarea si
comercializarea antreneaza in mod necesar sfarsitul birocratiei si ascensiunea cetdtenilor in postura de
consumatori sau clienti ai serviciilor publice. Reforma sectorului public poate avea, de fapt, ca efect o
crestere a gradului de putere a managerilor publici §i nu neaparat a cetatenilor.

Din perspectiva particulard a Romaniei, insusirea acestor concluzii poate semnifica doud
lucruri:

- fie o folosire a teoriei diversitatii proceselor de reformd pentru justificarea unui
conservatorism administrativ axat pe pastrarea unui model birocratic prin excelenta, si bazat, dincolo de
declaratii superficiale referitoare la “integrare” sau “modernizare”, pe ideea simplistd si periculoasa a

“unicitatii” statutului si situatiei societatii romanesti (teza ca am fi diferiti $i cd nici un model, oricat de
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viabil s-ar arata in alte admininistratii din vestul sau estul Europei si din Statele Unite nu poate fi
aplicat in Romania); aceastd abordare, extrem de prezentd in cadrul multor centre de putere ce
influenteaza evolutia sistemului administrativ romanesc reprezinta unul din pericolele majore la adresa
unei evolutii pozitive a administratiei publice din Romania.

- fie Intelegerea unui fenomen, nu numai vizibil, ci si inevitabil in orice democratie ce doreste
sd 1s1 eficientizeze sistemul administrativ, sa raspundd noului tip de asteptari ale cetateanului si noilor
realitdti ale unei societdti globale si informatizate.

Aceastd ultima abordare nu poate fi conceputd in afara promovarii unui model de
managerialism distinct de modelul birocratic traditional si integrat Intr-un nou tip de culturd axata pe
rezultate Intr-un sector public mai putin centralizat. Concentrarea in directia reformelor manageriale
poate semnifica o multitudine de abordari:

- limitarea dimensiunilor sectorului public,

- descentralizare,

- deconcentrarea 1n interiorul serviciilor guvernamentale,

- recursul la mecanisme de tip piata,

- noi roluri/abilitati pentru entitatile guvernamentale,

- initierea unui efort de constructie/ameliorare a managementului proceselor politice,
managementului performantelor, managementul resurselor financiare, managementul resurselor umane,
managementul tehnologiei si informatiei, etc,

- ameliorarea relatiilor cu cetateanul.

Dincolo de aceste tehnici particulare este insd extrem de necesard constientizarea tipului de
logica ce std la baza reformei sectorului public (necesitatea “modernizarii”, “integrarii”, etc), si a
directiei inspre care este orientatd reforma (limitarea dimensiunilor sectorului public/ameliorarea
performantelor, etc). Mai mult decat orice, este Insd necesard o vointd politicd vizibild, coerentd si
ferma in directia reformei administrative; mijloacele la care face apel acest proces de reforma pot fi
diferite, dar ele nu au nici o semnificatie si nici o finalitate in lipsa initiativelor reale de reformare a

serviciului public Tn Romania.
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