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SUMMARY

Public administration, as an activity, is achieved through a variety of organizational
forms which bring together categories of people (the staff). In its turn, the public ad-
ministration system is a system of social organization based on the relationships that
exist between these people who perform a specific activity. This system of social orga-
nization, exists and functions in a macro-system of social organization of the global
society. Evaluation of the efficiency of the organization is dependent on its results and
can be found in the efficiency of the public administration. In this article, we analyze
some theoretical approaches on organization activity in the public sector.
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REZUMAT

Administratia publicd, ca activitate, se realizeazd printr-o multitudine de forme or-
ganizatorice care grupeaza categorii intregi de oameni (personalul). La rdndul sau,
sistemul administratiei publice este un sistem de organizare sociald bazat pe relatii
care existd intre acesti oameni care realizeazd o activitate specificd. Acest sistem de
organizare sociald exista si functioneaza in cadrul unui macrosistem de organizare so-
ciald a societdtii globale. Aprecierea eficientei organizdrii este in functie de rezultatele
acesteia si se regdseste in eficienta activitatii din administratia publicd. In acest articol
analizam unele aborddiri teoretice privind organizarea in sectorul public.

Cuvinte-cheie: administrare publicd, organizare, teorii organizationale, eficientd.

O ,organizatie” este un grup de oameni
reuniti pe baza unui regulament sau a
unui statut care lucreaza pentru realiza-
rea unui scop comun. O ,teorie” este o idee
sau un set de idei care incearca sa explice
sau sa prezica ceva. Acel ceva in cazul teo-
riei organizationale este: cum se comporta
anumite grupuri si indivizi in diferite aranja-
mente organizationale. Aceasta informatie
este extrem de importanta pentru orice
conducator sau lider din cadrul unei organi-
zatii. Nu se exagereaza atunci cand se spune
ca lumea este condusa de ideile principale
care stau la baza teoriei organizarii.

Cercetarea domeniului administratiei
publice demonstreaza ca toate teoriile ad-
ministrative au la baza ipoteza obtinerii
eficientei procesului de administrare. Ast-
fel, Leonard D. White (1948) scria: ,Obiec-
tivul administratiei publice constd in utili-
zarea mai eficientd a resurselor ce le au la
dispozitie oficialii alesi si functionarii”. lar
Luther Gulick sublinia:,In stiinta administra-
rii, oricare ar fi ea, publica sau privata, baza
,bund” este eficienta”

In literatura de specialitate au fost iden-
tificate trei orientdri in teoria organizarii in
administratia publica.! Prima, administratia
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publica a fost vazuta ca parte a procesului
guvernamental si, prin urmare, asemanator
cu alte studii in stiintele politice. Din acest
punct de vedere teoria organizarii in sec-
torul public este, simplu, o parte a teoriei
politice. A doua, administratia publica a fost
abordata in mare parte ca si organizatiile
private. Din acest punct de vedere teoria
organizarii in sectorul public este o parte
a teoriei organizatiilor. Si a treia, a fost ar-
gumentata ideea ca administratia publica
este un domeniu profesional asemanator
cu dreptul sau medicina, care se bazeaza pe
diverse perspective teoretice pentru a pro-
duce impacturi practice. Tn aceasta viziune
teoria organizarii in sectorul public este
mai putin studiata si cunoscuta.

Un aport substantial la evolutia
conceptiilor si teoriilor cu privire la organi-
zare  a fost inscris de Teoria clasicd a or-
ganizdrii. Reprezentanti ai teoriei clasice au
fost W. Wilson, M. Weber, F. Taylor, H. Fayol,
James Mooney, Luther Gulick si Lyndal Ur-
wick, Graicunas, Brown.

W. Wilson a incercat sa reorienteze in
lucrarea sa ,Studiul administratiei publice”
stiinta politologiei. Wilson sustinea ca stiin-
ta politica trebuie sa se concentreze pe su-
biectul cum conduce guvernul. Aceasta era
necesar, deoarece ,este tot mai greu si mai
greu sa impuilegile constitutionale sa lucre-
ze decat sa le elaborezi”. W. Wilson sublinia
ca obiectul de studiu al stiintei administra-
tiei trebuie sa fie nu numai personalul, idee
sustinuta de multi reformatori ai acelei peri-
oade, dar organizatia in ansamblu. Miscarea
reformatoare a acelei perioade percepea
esenta reformei serviciului public federal
doar in numirea in functii pe baza de merit.
W. Wilson tindea sa promoveze dezvolta-
rea administratiei publice cu un pas inain-
te prin intermediul studierii ,,organizatiei si
metodelor de lucru ale institutiilor de stat”
Continutul de baza al stiintei administrati-
ei, sustinea Wilson, este studierea modului
de functionare a autoritatilor administratiei

publice, cum acestea raspund necesitatilor
sociale, cum administreaza mijloacele ma-
teriale si financiare pentru obtinerea unei
eficiente cat mai ridicate.

Din lucrarea lui Wilson desprindem ca, la
ce nivel s-ar afla autoritdtile administratiei
publice, principiile de activitate a acestora
trebuie sa se bazeze pe relatii de prudenta
si simtul responsabilitatii, ceea ce necesita
multa inteligenta, cunostinte si experienta.
lata de ce este necesara stiinta despre ad-
ministrare, scopul careia este organizarea
activitatii autoritatilor administratiei publi-
ce, stabilirea structurii functionale a acestor
autoritati, precum si introducerea in consti-
inta functionarilor publici a sentimentului
de indeplinire a datoriei.

in administratia publicad cea mai dificila
este perfectionarea. In trecut, solutionarea
acestei probleme depindea de un singur
om, ce detinea puterea supremd, acum mo-
tivul dificultatii consta in faptul ca oamenii
care detin puterea sunt multi si nu au o sin-
gura ureche careia i s-ar putea sopti. In plus,
acestia, de multe ori se afla sub influenta
favoritilor care, de fapt, nu reprezinta ceta-
tenii, dar niste idei preconcepute.

Wilson sustinea ideea ca in orice stat, in
care guvernul analizeaza si ia in calcul opi-
nia publica, reformele se vor realiza lent si
toate reformele vor fiinsotite de compromi-
suri. Deoarece acolo, unde exista notiunea
de opinie publica, ea trebuie sa domine.
Cine ar face reforma, el trebuie sa promove-
ze si sa introducd, inainte de toate, in con-
stiinta cetatenilor dorinta schimbarii. Dupa
aceasta urmeaza sa-i convinga de necesita-
tea acelor schimbari, pe care reforma tinde
sa le realizeze. Mai intai, trebuie sa impui
opiniei publice ca aceasta sa vrea sa ascul-
te, iar apoi sa urmadresti, ca ea asculta ceea
ce trebuie. Este un proces destul de com-
plicat. Prima generatie considera ceva deja
obtinut ca oarecare progres, ce conduce la
realizarea unui principiu. Urmatoarea gene-
ratie glorifica cele obtinute ca o apropiere
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maximala de esenta acestui principiu. Peste
0 generatie oamenii incep sa inainteze deja
cele obtinute ca pe un principiu insusi. Ast-
fel, pentru obtinerea apoteozei, este sufici-
enta viata doar a trei generatii.

Alt aspect important ce trebuie luat in
calcul de catre guvernare este faptul ca ma-
joritatea oamenilor nu se deosebesc printr-
un grad sporit de filozofare, dar, in acelasi
timp, aceasta majoritate are acum dreptul
de vot. In acest context, adevarul trebuie sa
fie nu numai simplu, dar si justificat, inainte
ca el sa fie prezentat spre apreciere cetate-
nilor. Daca nu se tine cont de aceasta, apar
multe complicatii in promovarea adevaru-
lui. Pentru ca o noud doctrina sa fie intelea-
sa si sustinuta de societate, este necesar de
a manifesta influentd asupra constiintei,
particularitatilor caracterului, ideilor pre-
concepute care au fost mostenite pe par-
cursul dezvoltarii istorice.

Domeniul administratiei publice este un
domeniu al activitatii (domeniul de execu-
tare a obligatiunilor). Datorita insa menirii
sale in sistemul social ca instrument al sta-
tului indispensabil in atingerea unor dezi-
derate, a unor obiective majore determi-
nate de el, in fapt de realizare a unor valori
politice stabilite prin acte juridice, in scopul
satisfacerii interesului general, prin actiunea
puterii politice administratia publica este
in legatura directa cu principiile si valorile
politice. In acelasi timp, administratia publi-
ca este libera de pripa si lupta, caracteristi-
ce politicii. Administratia publica se afla in
afara domeniului politic. Problemele admi-
nistratiei publice nu sunt probleme politice.
Desi politica stabileste sarcini pentru auto-
ritatile administratiei publice, implicarea
politicii in procesul de administrare este
inadmisibila. In timp ce politicienii se ocupa
de elaborarea deciziilor politice, adminis-
tratorii (functionarii) poarta responsabilita-
te pentru implementarea acestor decizii in
practica. Aceasta divizare are o importanta
principiala in stabilirea clara a responsabili-

tatilor intre aceste doua domenii si sporirea
credibilitatii fata de cetateni si societate in
ansamblu.

Un alt aspect elucidat de W. Wilson in lu-
crarea ,Studiul administratiei publice” tine
de relatiile dintre administratia publica si
opinia publica sianume participarea opiniei
publice in procesul de administrare. Wilson
sublinia cd, daca dorim sa imbunatatim opi-
nia publica, atunci trebuie sa pregatim mai
minutios persoanele cu functii de raspun-
dere, care alcatuiesc aparatul puterii exe-
cutive. In conditiile democratiei este obli-
gatorie organizarea examenelor in baza de
concurs pentru functionarii publici, pentru
testarea cunostintelor necesare in dome-
niul de activitate. Instruirea profesionala a
functionarilor publici este o necesitate.

Lucrarea lui  W. Wilson ,Studiul
administratiei publice” a fost si rdmane a fi
un subiect de discutie pentru cercetatorii
domeniului administratiei publice. Astfel,
Dwigt Waldo,? savant politic si figura im-
portanta in teoria administratiei publice
moderne, a numit lucrarea lui W. Wilson un
studiu,timid”al administratiei publice. Desi,
este important, a subliniat Waldo, ca mesa-
jul lui Wilson a fost clar stabilit in contextul
practicii, nu studiului.

Norma M. Riccucci® subliniaza in lucrarea
,Public Administration. Traditions of Inquiry
and Philosophies of Knowledge”, cd lucrarea
lui W. Wilson a aprobat un comportament
instrumental, rational si acest comporta-
ment a fost urmat de o serie de alti cerce-
tatori care promovau asemenea prescriptii
ale comportamentului administrativ sau ale
practicii administratiei publice, care au fost
cumulativ etichetate teorii ,clasice” sau ,or-
todoxe” ale administratiei publice.

Janet V. Denhardt si Robert B. Denhardt*
mentioneaza, ca eseul lui Wilson este re-
marcabil prin doua tematici-cheie care au
servit drept punct de concentrare pentru
studierea administratiei publice pe parcur-
sul urmatoarei jumatati de secol sau chiar
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mai mult. Prima a fost distinctia intre poli-
tica si administrare, care se asocia cu ideea
responsabilitatii liderilor alesi sicompetenta
neutrd a administratorilor. A doua a fost
preocuparea pentru crearea structurilor si
strategiilor managementului administra-
tiv care ar permite organizatiilor publice si
managerilor acestora sa activeze in cel mai
eficient mod posibil.

In lucrarea ,Notes of the Theory of Or-
ganization” Luther Gulick, a vazut problema
organizarii guvernului, la fel ca problema
organizarii generale, ca una preocupatd de
structura de coordonare impusa de diviziu-
nea muncii unitatilor de catre intreprinde-
re. Astfel, in procesul de planificare a unei
noi agentii pentru executarea programelor,
Gulick sugera realizarea a 4 pasi (etape): 1.
Definirea posturilor. 2. Selectarea directo-
rului. 3. Determinarea numarului unitatilor
(subdiviziunilor structurale) necesare. 4.
Stabilirea structurii autoritatii prin care
directorul va putea coordona si contro-
la activitatile unitatilor. Gulick sustinea ca
,diviziunea muncii si organizarea integrata
sunt sireturile cu ajutorul carora omenirea
se ridica in procesul de civilizatie”. Diviziu-
nea muncii este necesara deoarece oamenii
difera dupa cunostintele si abilitatile de care
ei dispun, precum si din motivul ca intr-un
interval de timp si spatiu anumit oamenii
nu pot indeplini toate activitatile pentru a
realiza sarcinile organizatiei moderne. Dar
munca poate fi divizata. In aceastd ordine
de idei, Gulick a propus un set de ,principii
ale departamentalizarii” care ar putea fi fo-
losite de oricine care cauta sa analizeze acti-
vitatea unitatii si sa obtina o diviziune adec-
vata a muncii. In special, Gulick a propus c&
munca poate fi divizata avand la baza ur-
matoarele criterii: 1. Scopul urmarit. 2. Pro-
cedeele si metodele utilizate. 3. Persoanele
sau obiectele tratate de unitatea respectiva.
4. Locul desfasurdrii activitatii.

Ca si contemporanii sai, Gulick a va-
zut necesitatea unei singure autoritati de

comanda care ar supraveghea activitatea
organizatiei. Principiul unitatii de coman-
da decreta ca un lucrator ar trebui sa fie
obiectul comenzilor venite doar de la o
singura persoand. Dar dincolo de aceasta
Gulick a considerat ca era necesara o for-
tificare in directia concentrarii puterii in
domeniul administrativ si, in special, la seful
executivului. ,in perioadele de schimbare
guvernul trebuie sa-si intareasca agentiile
cu care lucreaza cu un management admi-
nistrativ eficient, acestea fiind coordonarea,
planificarea, personalul, controlul fiscal si
cercetarea.” Astfel, solutia solicitatd de gu-
vern era 0 concentrare mai mare a puterii
si extinderea rapida a activitatii guvernului;
iar solutia solicitata pentru managementul
administrativ era cautarea liniilor clare ale
responsabilitatii si controlului administrativ.
in asa fel, o abordare integrata poate con-
duce la un proces decizional mai rational
pentru cetateni. Prin introducerea functiilor
de planificare, organizare, selectarea perso-
nalului si conducere a fost realizat un nou
model de organizare pentru societate.
Teoria clasica a organizdrii este conside-
rata traditionala si continua sa fie baza pen-
tru alte scoli care s-au constituit mai tarziu.
O intelegere a teoriei clasice a organizarii
este esentiala nu numai din punctul de ve-
dere al interesului istoric, dar, de asemenea,
este important ca analizele si teoriile ulteri-
oare impun o cunoastere a acesteia.
Trebuie precizat insa ca evolutia oricarei
teorii trebuie sa fie vazuta in context. Con-
vingerile primilor teoreticieni ai manage-
mentului despre cum organizatiile lucreaza
sau cum ar trebui sa lucreze sunt reflectii
directe ale valorilor societatii din acea pe-
rioada. Cu inaintarea in timp, abordarile cu
privire la personal si organizatie au evoluat
foarte mult si, implicit, au fost influentate si
principiile teoriei clasice cu privire la organi-
zare. Astfel, a aparut si s-a dezvoltat Teoria
Neoclasica a Organizarii. Scoala neoclasica
a fost importanta, in primul rand, fiindca ea
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a initiat miscarea teoretica departe de cea
mecanica, viziune a scolii clasice. Neoclasicii
au schimbat unele doctrine ale scolii clasi-
ce. In al doilea rand, in procesul de schim-
bare a scolii clasice, neoclasicii au abordat
probleme si au initiat teorii care au devenit
fundamentale in fondarea a mai multor
scoli stiintifice sau a teoriilor care au apdrut
ulterior.

Herbert A. Simon a fost cel mai
mare influentator al teoreticienilor
organizationisti neoclasici, care sustinea
ca teoria administrdrii este preocupata de
felul in care o organizatie ar trebui sa fie
construita si exploatata in scopul realizarii
eficiente a activitatii sale. Lucrarea sa,Com-
portamentul administrativ,” publicata pen-
tru prima data in 1947, a marcat inceputul
unei noi directii in domeniul administratiei
publice, in special, din punctul de vedere al
teoriei administrarii. ®

Simon a prezentat in lucrarea sa ,Com-
portamentul administrativ’ modelul rational
de administrare, model bazat pe rolul
comportamentului uman in constituirea si
functionarea organizatiilor si care a avut un
impact enorm in studierea organizatiilor.
Herbert Simon a fost primul care a criticat
si a schimbat principiile abordate de Fayol,
Gulick si alti cercetatori, subliniind ca princi-
piile lor au fost acceptabile ca,criterii pentru
descrierea si diagnosticarea situatiilor admi-
nistrative, dar, in acelasi timp, aceste prin-
cipii nu au reusit sa abordeze si sa implice
alte forme de influenta, la fel de importante,
asupra comportamentului organizational”
La baza organizdrii administrative se afla
conceptul de rationalitate.

Organizatiile sunt create cu scopul
de a spori rationalitatea umana si de a
structura comportamentul uman astfel
incat acesta sa poata apropia abstractul
rationalitatii. Simon a pornit de la argumen-
tul ca fiintele umane individuale sunt limi-
tate in capacitatile lor pentru a raspunde
problemelor complexe cu care se confrun-

td. Intrucat persoanele fizice sunt limitate
in gradul de rationalitate pe care ele il pot
atinge, ele gdsesc necesar sa se uneasca
impreuna in grupuri si organizatii pentru a
face fata eficient problemelor din jurul lor.
In organizatii se gaseste o0 metoda de mo-
delare a comportamentului uman spre un
model rational de atingere a obiectivelor.
Astfel, ,individul rational este, si trebuie sa
fie, un individ organizat si institutionalizat.”
Conceptul de rationalitate este bazat, in
viziunea lui Simon, pe relatia dintre mij-
loace si scopuri. Solutia pentru a obtine un
comportament rational este in ,a calcula
probabilitatile si a coordona corect mijloa-
cele cu scopul stabilit”. Simon a argumen-
tat ca indivizii pot fi adusi mai aproape de
rationalitatea sistemului numai atunci cand
ei incep sa faca alegerile care sunt ghidate
de interesele organizatiei. Cheia succesului
in comportamentul individual este decizia
de a actiona. Organizatia este vazutd ca un
sistem de luare a deciziei, ,definit sa includa
procese inteligente care determina motivul
deciziilor, procese pentru depistarea si pla-
nificarea posibilelor cai de actiune si pro-
cese pentru evaluarea alternativelor si ale-
gerea intre ele”. Aceastd formulare prezintd
doua probleme distincte: prima, referitor
la deciziile oamenilor de a adera, a rama-
ne sau a parasi organizatia si alta implica
comportamentul lor de ce ei sunt memburii
organizatiei. Fiecare dintre aceste doua pro-
bleme este abordata prin prisma calculelor
costurilor si beneficiilor individuale.

In aceasta ordine de idei, Simon a
fost ferm convins ca ,noua stiinta a
administratiei” ar trebui sa se focuseze pe
procesul decizional. Herbert A. Simon a
fost primul analist care a formulat distinctia
intre deciziile organizationale programa-
te si neprogramate si a evidentiat aceasta
importanta pentru sistemul informational
de management. Lucrarea sa in stiinta
administratiei si procesul decizional au fost
focusate pe doua directii majore: prima
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directie - el a fost ,pionier” in dezvoltarea
L,stiintei” de imbunatatire a procesului deci-
zional in organizatie prin metode cantitati-
ve, cum sunt cercetarea si tehnologia com-
putatorului. A doua directie - el a fost lider
in studierea procesului decizional.

Simon a fost influentat puternic de
revolutia comportamentald, care in acea
perioada incepuse sa ,mature” stiintele so-
ciale. Aceasta revolutie si-a gasit radacinile
sale istorice in miscarea filosofica cunoscuta
la inceput ca pozitivism, care a fost promo-
vat de August Comte, iar mai tarziu ca pozi-
tivismul logic care a fost avansat de Cercul
delaVienat

In concluzie, in timp ce liderii miscarii
timpurii a administratiei publice cautau sa
descopere principiile administratiei fondate
in practicd, Simon si adeptii sai s-au bazat
pe principii stiintifice.

Cercetarile empirice asupra organizatii-
lor publice si comportamentului administra-
tiv al lui Herbert Simon au fost criticate de
Dwight Waldo in lucrarea ,The administrativ
state.” Waldo mentiona, ca Simon si adeptii
sdi au plasat nejustificat un mare segment al
vietii sociale pe o baza stiintifica elaborats,
ca desi unele probleme administrative pot
fi tratate cu metode ale stiintelor naturii,
iar insasi administratia, in general, este sa-
turatd cu probleme de valoare. in viziunea
lui Waldo, problema stiintelor naturii este
problema ,Care este situatia?” Unei proble-
me administrative fi este caracteristica insa
problema ,Ce ar trebui de facut?” Studiul
administrativ, ca si orice stiinta sociala, este
preocupat, in primul rand, de fiintele uma-
ne, un tip de fiinte caracterizat de gandire si
valorificare. Pentru Waldo, multe dintre pro-
blemele importante care afecteaza dezvol-
tarea statului administrativ erau simple sinu
erau justificabile pentru metodele inaintate
sau sustinute de pozitivismul logic.

Un alt critic al pozitivismului lui Herbert
Simon a fost Chris Argyris® care a mentionat
ca pozitivismul, valorile libere si metodele

rationale de studiere a comportamentului
rational, inaintate de behavioristi, nu au
reusit sa captureze complexitatea compor-
tamentului uman si, ca efect, nu a reusit sa
avanseze in mod semnificativ teoria admi-
nistrativa. Argyris sublinia, ca elementul
rational al comportamentului uman a fost
umbrit de componentele sale emotionale si
motivationale.

O alta tema majora a teoreticienilor
organizationisti neoclasici a fost aceea ca
organizatiile nu exista ca niste insule in-
dependente si izolate de mediul lor. Acest
punct de vedere a fost lansat si promovat
de catre sociologi. Astfel, sociologul Philip
Selznick afirma in articolul sau ,Fundamen-
tele Teoriei Organizationale” din Revista
Sociologicd Americand (1948) ca in timp
ce este posibil sa descrii si sa proiectezi
organizatiile intr-o maniera pur rationala,
asemenea efort nu poate spera sa faca fata
aspectelor nonrationale ale comportamen-
tului organizational.

in acelasi context, teoria sistemelor exa-
mineaza organizatia ca un complex de ele-
mente dinamice impletite si interconectate
care includ: intrari, procese, iesiri, reactii
de feedback si mediul in care ea opereaza
si cu care este permanent in contact. Orice
schimbare in oricare element din sistem
cauzeaza schimbarea altui element. In-
terconexiunile tind sa fie complexe, dina-
mice (mereu schimbandu-se) si de multe
ori necunoscute. Astfel, cand conducerea
organizatieiia deciziiimplicand un element
organizational, impacturi neanticipate, de
obicei, se produc asupra intregului sistem.
Teoreticienii sistemelor studiaza aceste in-
terconexiuni folosind procesul decizional
al organizatiei, precum si sistemele de in-
formare si control ca puncte-cheie pentru
analizele lor.

in timp ce teoria clasicd organizationala
tinde sa fie unidimensionala oarecum sim-
plista, teoria sistemelor tinde sa fie mul-
tidimensionala si complexa in ipotezele
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sale cu privire la relatiile cauza-efect ale
organizatiei. Reprezentantii teoriilor clasi-
ce au vazut organizatiile ca structuri statice,
adeptii teoriei sistemelor vad organizatiile
ca un proces dinamic de interactiune in-
tre elementele organizatiei si ale mediului
in care ea functioneaza. Organizatiile sunt
mereu in stadiu de schimbare a echilibrului

la inceputul sec. al XXlI-lea au determinat
regandirea rolului administratiei publice in
sistemul social. Sunt solicitate noi calitati
si dexteritati de la conducatori si functiona-
rii publici. Acestia trebuie sa cunoasca si sa
aplice metode si procedee moderne de re-
formare a organizatiilor publice, sa demon-
streze capacitati de a gestiona procesele

dinamic.
Procesul dinamic al schimbarilor sociale

inovationale, sa depdseasca inertia sociala
si organizationala a structurilor birocratice.
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