ADMINISTRAŢIE   PUBLICĂ

-CURS-

I. ISTORIA ADMINISTARŢIEI PUBLICE


Max Weber a fost fondatorul administraţiei moderne care s-a dezvoltat mai întâi în Europa Occidentală. Dezvoltarea funcţionarilor de carieră şi a structurii administraţiei a fost posibilă datorită  existenţei unei autorităţi centrale suficient de puternică. Monarhii aveau nevoie de aceşti funcţionari pentru a-şi administra domeniul, iar prin intermediul autorităţii înlocuiesc astfel puterea nobililor locali. Astfel de evoluţii au avut loc cu precădere în monarhiile absolutiste din Europa Occidentală, monarhii ce erau caracterizate de dezvoltare continuă, de structuri militare şi administrative centrale, dezvoltare care până la urmă a însemnat o acumulare de putere la nivel central. Această acumulare de putere s-a produs în detrimentul vechilor centre de putere din Evul Mediu.


În Franţa o administraţie centrală efectivă a fost introdusă la începutul secolului al XVII-lea de către cardinalii Richelieu şi Mazarin. Aceştia au introdus o serie de reprezentanţi permanenţi numiţi intendenţi şi care pe măsura creşterii prerogativelor cu care au fost înzestraţi au devenit adevăraţi administratori. Astfel la mijlocul secolului al XVII-lea aceşti administratori vizau, supuneau şi colectau taxele, organele poliţiei locale, păstrarea ordinii şi conducerea sistemului judiciar.

Frondă=revolta nobililor

Ludovic al XIV-lea şi ministrul său Colberte au intuit faptul că aceşti administratori pot să acumuleze o putere care să-I facă greu controlabili şi a încercat să le limiteze contribuţiile. Colberte a introdus o cerinţă de rapoarte privind activitatea lor ducând astfel la crearea unei întregi reţele de funcţionari subordonaţi la apariţia unor birouri administrative teritoriale şi la nivel central.Ludovic al XIV-lea a creat o serie de ministere pe care le-a conectat la reţeaua administrativă teritorială. Procesul de centralizare a statului nu a reuşit să elimine toate vechile centre de putere feudale. Mai mult, monarhia din nevoia continuă de bani a trecut la vânzarea unor funcţii şi privilegii. Au fost create o serie de categorii favorizate care în timp au acumulat putere şi influenţă.


Sistemul administrativ a scăpat de sub control în timpul lui Ludovic al XV-lea şi al XVI-lea. Doar o dată cu revoluţia franceză s-a schimbat percepţia generală privind administraţia. Guvernele revoluţionare franceze au încercat să descentralizeze administraţia prin instituirea guvernămintelor locale.


După preluarea puterii, Napoleon a restructurat din temelii sistemul administrativ fracţionalizându-le. Departamentele create de regimul revoluţionar le-a pus sub administrarea unor prefecţi care se aflau sub un strict control centralizat la care deţineau şi o considerabilă putere. Sistemul a funcţionat atât de bine încât după restauraţie monarhia l-a păstrat.

Prusia între secolele XVII-XVIII:

Trei conducători foarte importanţi : marele elector Frederick Wilhem I şi Frederick al II-lea cel Mare a organizat un aparat administrativ remarcabil. La mijlocul secolului al XVII-lea marele electoe a unit toate provinciile prusace într-un stat centralizat. În 1722 Frederick Wilhem I a creat un organism administrativ specializat care era numit Directoratul General şi o serie de comisii provinciale pe diferitele domenii administrative. Frederick al II-lea a creat o serie de reforme menite să îmbunătăţească activitatea administraţiei prusace. A instituit un sistem de recrutare a funcţionarilor foarte apropiat de ceea ce numim astăzi MERIT SYSTEM (selectarea funcţionarilor după competenţă). El a mai creat o reţea naţională de pregătire a acestor funcţionari. Ulterior a încercat să centralizeze sistemul de recrutare al funcţionarilor. Un alt domeniu în care a adus modificări a fost cel al organizării. Cea mai importantă schimbare care s-a produs a avut loc în raportul dintre rege şi administraţia sa.


Administraţia profesionistă poate acumula datorită expertizei pe care o deţine o putere foarte mare. Prin urmare, apariţia administraţiei profesioniste a avut în sine ca efect diminuarea puterii monarhului. Codul Legal General emis în 1794: prin el monarhul trebuia să respecte legile statului, puterea sa fiind substanţial diminuată. Funcţionarii regelui s-au transformat în funcţionari ai statului, funcţiile lor fiindastfel garantate.


Evoluţia sistemului englez a avut un caracter tradiţionalist.


În S.U.A. administraţia americană a fost dominată pe parcursul secolului al XIX-lea de concepţiile lui James Madison şi Andrew Jackson. J.Madison a fost adeptul unei totae descentralizări a administraţiei şi a unei minime implicări a statului în procesul administrativ. Altă caracteristică a serviciilor publice americane pe parcursul secolului al XIX-lea a fost lipsa de profesionalism şi de stabilitate în funcţie. Războiul de secesiune a însemnat începutul schimbării societăţii americane. Efortul de război a avut ca şi rezultat întărirea aparatului administrativ. Oraşele s-au dezvoltat foarte mult ca urmare a industrializării, raportul numeric între populaţia rurală şi populaţia urbană modificându-se foarte mult. Administraţia americană nu mai corespundea noilor realităţi sociale, prin urmare opiniile care susţineau necesitatea creării unei administraţii profesioniste, neutre din punct de vedere politic şi imparţială faţă de cetăţean s-au impus în societatea americană.


În literatura americană de specialitate punctul de cotitură l-a creat Woodrow Wilson. Reforma administraţiei americane s-a realizat prin legea numită Pendleton Act care a fost adoptată în anul 1889. Reforma administraţiei a însemnat trecerea de la SPOIL SYSTEM la MERIT SYSTEM. Ulterior s-a încercat implementarea acestui sistem şi la nivel local şi la nivel statal prin oferirea de granturi condiţionate de implementare a acestui sistem.


Conceptul de funcţionar public s-a impus la începutul secolului al XIX-lea. 

II. ŞTIINŢA ADMINISTRAŢIEI


Evoluţia sistemelor administrative a fost condiţionată de două perspective majore:

1) –care vizualizează administraţia în postura de instrument de acţiune a statului şi aici vorbim de evoluţiile din Europa continentală, evoluţii care trebuie înţelese în contextul eforturilor de formare a statului naţiune (Franţa, Prusia);

2) –care vizualizează administraţia din punctul de vedere al organizării ei pe criterii de eficienţă şi eficacitate. Aici vorbim despre curentul american care trebuie înţeles în contextul dezvoltării societăţii industriale şi a unei tradiţii administrative mai puţin stricte.

Rolul administraţiei publice trebuie înţeles pe baza unor abordări distincte: 

juridică, politică, managerială şi o abordare sociologică.

1. Abordarea juridică accentuează rolul administraţiei în aplicarea şi impunerea legii şi în promovarea funcţiilor juridice. Pe plan intern, dreptul organizează viaţa administrativă dând coerenţă şi unitate structurilor administrative. Dreptul consolidează structurile administrative prin definirea unor reguli comune, prin stabilirea funcţiilor, prin repartizarea competenţelor şi prin stabilirea ierarhiilor.

2. Abordarea politică pune în aplicare prevederile politice.

III. MODELUL BIROCRATIC DIN ADMINISTRAŢIA PUBLICĂ

Birocraţia = mod de organizare destinat administrării pe scară largă a unor resurse prin intermediul unor persoane specializate, de regulă plasate într-o structură ierarhică şi dispunând de atribuţii, responsabilităţi şi proceduri strict definite. 

Max Weber =părintele sciologiei


În dezvoltarea modelului democratic, reprezintă un punct esenţial în dezvoltarea sistemelor administrative moderne.


Modelul birocratic propus de Max Weber se bazează pe câteva elemente distincte:

1.) diviziunea sistematică a muncii bazată pe definirea competenţelor, drepturilor şi obligaţiilor;

2.) existenţa unor reguli clare de funcţionare a aparatului administrativ bazat pe existenţa unei pregătiri profesionale atestate prin concurs;

3.) organizarea ierarhică foarte clară;

4.) retribuirea funcţionarilor pe grade în funcţie de gradul ierarhic şi de evoluţia progresivă în carieră.

Apariţia şi necesitatea unui astfel de model de organizare administrativ se 

justifică pe baza a trei factori:

1- nevoia de raţionalizare a formelor de dominaţie etatică;

2- fundamentele autorităţii (organizarea birocratică reprezintă un tip de dominaţie raţional-legală unde autoritatea este fondată pe un statut legal: norme juridice ce definesc o manieră obiectivă, abstractă şi deci raţională, modul de exercitare al puterii);

3- construcţia statului de drept: autoritatea statului de drept este marcată de reguli ce nu pot fi exercitate decât în cadrul unor norme prestabilite.

· Organizarea internă a organului administrativ:

· apelul la profesionism (profesionişti)

· concentrarea autorităţii

· funcţionarea unitară a structurilor

· Profesionalizarea serviciului public:

· profesionalizarea serviciului public semnifică faptul că exercitarea funcţiilor administrative a devenit o meserie care presupune existenţa unei cunoaşteri specializate şi produce o puternică solidaritate corporativă.

· Factori care măresc gradul de profesionalizare a serviciului public:

1. permanenţă

2. existenţa unui statut al funcţionarilor publici

3. competenţă

4. spiritul de grup

1.) Permanenţa –profesionalizarea implică faptul că funcţia publică trebuie să fie constantă ca fiind o meserie veritabilă, o activitate permanentă şi stabilă, posibil de exercitat în mod durabil şi care să fie ferită de constrângerile politice. Profesionalizarea poate să fie puternic afectată de perioadele electorale( schimbări politice.

2.)  Statutul funcţionarului public: funcţionarii au fost protejaţi printr-un ansamblu de reguli ce le definesc drepturile şi obligaţiile, condiţiile de angajare şi renumerare precum şi sancţiunile la care pot fi supuşi. Existenţa unor reguli impersonale pune funcţionarii la adăpost de constrângerile politice şi asigură independenţa lor profesională.
Există două tipuri de sisteme:

a) Sistem de tip angajare (Elveţia, Finlanda): pune accent pe calificare şi nu pe performanţă. Funcţionarul este recrutat pentru un scop precis(legătura funcţionarului cu administraţia nu este foarte stabilă.

-avantaje: selectarea unor persoane extrem de competente

-dezavantaje: mobilitatea şi schimbări excesive în cadrul funcţiilor

b) Sistem de tip carieră accentuează logica permanenţei şi dă funcţionarului posibilitatea de a-şi petrece toată viaţa profesională în interiorul administraţiei (bazat pe avansare/promovare).

· avantaje: acest sistem asigură stabilitatea, sporirea securităţii profesionale şi protejarea contra arbitrarului politic

· dezavantaje: rigiditatea sistemului şi posibilitatea avansării pe criteriul vârstei

Ambele sisteme au o puternică influenţă în ceea ce priveşte dezvoltarea ulterioară a funcţionarului.

3.) Competenţa: dezvoltarea atribuţiilor administraţiei publice şi creşterea aşteptărilor cetăţeanului au impus necesitatea formării unui corp de funcţionari competenţi care să fie selectaţi şi formaţi astfel încât să asigure maximum de eficacitate.

Criterii de selecţie a funcţionarului:

· testul(descoperă abilităţi

· examenul(verifică un nivel de cunoştinţe

· concursul(apreciază performanţele candidatului şi selectează pe cel mai bun posibil


În pregătirea/formarea funcţionarilor publici există două etape:

a) Pregătirea iniţială este efectuată înainte de intrarea în funcţia publică şi se referă la o pregătire specială primită în cadrul sistemului educaţional
Ex.:În Franţa există 4 tipuri de şcoli de administraţie publică 

b) Pregătirea continuă reprezintă un element foarte prezent în administraţia publică sub denumirea de TRAINING=strategii de specializare pe parcursul angajării. Aceste activităţi de formare continuă se lovesc de multe obstacole în cadrul administraţiei: incapacitatea de înţelegere a importanţei lor de către nivelul managerial şi lipsa de interes a funcţionarilor sau tratarea lor superficial.
4.) Spiritul de grup –profesionalizarea produce apariţia în cazul funcţiilor publice a unei mentalităţi de grup văzută ca un principiu de diferenţiere cu exteriorul şi de coeziune internă. Această mentalitate este reprezentată de conştiinţa apartenenţei la un grup, sentiment, de a fi solidar cu acest grup şi tendinţa de a adera la obiectivele pe care grupul le urmăreşte, de a se identifica cu el.

Conştiinţa apartenenţei= nivelul elementar ce se fondează pe constatarea că funcţia publică formează o categorie aparte.

Sistemul de solidaritate= este legat de exercitarea unei meserii comune pe existenţa unei cunoaşteri identice, a unui interes în cariere similare.

Fenomenul de identificare face funcţionarul să substituie propriilor obiective personale pe cele ale organizaţiei, să interiorizeze valorile acesteia şi să încerce să modeleze comportamentul conform aşteptărilor grupului.

Constrângerea politică. Birocraţia nu este suficientă pentru a eradica constrângerea politică. Greutatea acestor constrângeri se face simţită încă de la intrarea în funcţia publică. Procedura oficială de selecţie bazată pe competenţă este dublată deseori de mecanisme de examinare a conformismului ideologic şi a loialităţii politice. În multe ţări există un filtru foarte strict pentru accesul la funcţiile administrative.

CONCENTRAREA AUTORITĂŢII ÎN CADRUL MODELULUI BIROCRATIC

Ierarhia


Birocraţia se caracterizează prin ierarhizare. Fiecare element din cadrul ierarhiei care deţine o poziţie specială este investit unui rol care îl asigură şi îl situează la un anumit nivel în interiorul aparatului administrativ. Această ierarhizare are două aspecte strâns legate: în primul rând faptul că scopurile administrative sunt urmărite de o manieră piramidală, iar în al doilea rând faptul că funcţionarii trebuie să se supună funcţionarilor aflaţi la eşaloane (nivele) superioare.


Acest tip de organizaţie se bazează pe principiul autorităţii ierarhice. Deţinerea unei poziţii într-un astfel de sistem se face pe criterii de competenţă.

Orice ierarhie presupune raporturi de dominare-supunere. Elementele acestui raport sunt reprezentate de doua nivele:

1) superior ierarhic- este investit cu autoritate

2) subordonatul- care se supune ordinelor fără a pune la îndoială valoarea lor

Este un raportierarhic de personalizare realizat de Max Weber.


Într-o organizaţie de tip ierarhic fiecare nivel are o sferă de competenţă mai mult sau mai puţin largă în funcţie de rangul ocupat în organizaţie, competenţă ce poate fi exprimată numai în cadrul definit de nivelul superior. Astfel organizaţia se prezintă ca un bloc unitar de tip monocratic bazat pe concentrarea la vârf a puterii.

1). Elemente de ordin tehnic. Organizarea ierarhică respectă principiul unităţii de comandament conform căruia cei aflaţi la nivelele inferioare au sarcina de a pune în aplicare deciziile formulate la vârf în funcţie de competenţa fiecărui nivel.

Avantajele acestei abordări sunt următoarele:

· contrabalansează efectele diviziunii muncii şi specializării care ameninţă în permanenţă coerenţa administrativă;

· reprezintă o condiţie a eficacităţii administrative;

· concentrarea la vârf a puterii îmbunătăţeşte calitatea deciziilor

Aceste elemente de ordin tehnic sunt dublate de consideraţii juridico-politice proprii administraţiei publice.


Administraţia publică cunoaşte o triplă subordonare: juridică, politică şi socială.

a) Subordonarea juridică înseamnă că într-un stat de drept legea este autoritatea supremă la care administraţia publică trebuie în mod natural să se supună.

b) Subordonarea politică –într-un stat democratic funcţionarii se găsesc sub autoritatea oamenilor politici deoarece aceştia deţin puterea legitimă ca reprezentanţi ai naţiunii.

c) Subordonarea socială –orice administraţie publică ar trebui să se supună şi să se raporteze la ideea servirii cetăţeanului.

2). Unitatea aparatului birocratic
Organizării organizate a sarcinilor îi corespunde organizarea unitară a structurilor. Administraţia este un ansamblu coerent şi integral în care elementele constitutive sunt legate şi interdependente, fiecare contribuind la funcţionarea întregului. Această opoziţie unitate-diversitate ce caracterizează aparatul birocratic se traduce prin construcţia unei structuri duale de tipul centru-periferie (centrală-locală).

Avem două tipuri de aparat:

a) Aparatul administrativ central care nu se prezintă ca un bloc omogen şi este subdivizat într-un anumit număr de nivele verticale ce corespund diferitelor domenii administrative. Această diviziune a muncii este completată de mecanisme de integrare ce asigură menţinerea unităţii de acţiune.

             2 concepte:-specializare 




     -integrare

Organizarea oricărui guvern modern se bazează pe existenţa unui număr de ministere construite pe baza principiului specializării. Această împărţire a sarcinilor administrative a sarcinilor se prelungeşte în interiorul fiecărui minister prin decupajuri în direcţii sau servicii.

Mecanismele de integrare asigură menţinerea activităţii de acţiune şi vom vorbi de ierarhizare şi coordonare.

Ierarhizarea asigură unitatea în interiorul unui minister. Ministrul este şeful administraţiei sale, superiorul ierarhic, al tuturor funcţionarilor care fac parte din ea. Autoritatea ministrului coboară treptat spre diferitele eşaloane ale ierarhiei. La nivel interministerial (între ministere) unitatea este asigurată de impulsionarea guvernamentală. (Ex. În cazul integrării României în U.E. şeful dă ordine, iar subalternii trebuie să le aplice).

Coordonarea reprezintă în cadrul modelului birocratic finalitatea exerciţiului autorităţii ierarhice încercând să realizeze unitatea de acţiune.

b) Aparatul administrativ local
Administraţiile locale îndeplinesc în cadrul modelului birocratic o triplă funcţie:

· Expresivă –se manifestă ascendent, administraţiile locale transmiţând la centru informaţii asupra situaţiei existente în teritoriu şi asupra efectului politicilor publice aplicate în teritoriu.

· Instrumentală –se manifestă în sens descendent. Administraţiile locale aplică pe plan local politicile publice definite la nivel central şi încearcă să le adapteze la contextele locale.

· De Reglementare –prin intermediul unui sistem de reglare parţială, tratarea locală a unor probleme va evita aglomerarea excesivă a aparatului central.


Organizarea administrativă la nivel local se bazează pe două concepte principale: deconcentrare şi descentralizare

· Deconcentrarea înseamnă plasarea la nivel local a agenţiilor sau serviciilor statului care continuă să depindă direct de nivelul central. Este vorba aici de utilizarea serviciilor exterioare ale administraţiei centrale cărora li se poate atribui o putere variabilă de decizie (Ex. Prefectura, Protecţia consumatorului)

· Descentralizarea presupune constituirea de entităţi specifice dotate cu o personalitate proprie distinctă de cea a statului şi abilitate să-şi asume rezolvarea problemelor locale (Ex. Primăria, Consiliile locale). Este vorba de colectivităţi locale unde organele sunt alese de către locuitori, organe care beneficiază de autonomie faţă de stat şi exercită anumite competenţe definite de către legi.

Principiul subsidiarităţii semnifică luarea deciziei la primul nivel de competenţă existent. În ceea ce priveşte relaţia Administraţia centrală –Administraţia locală există tri concepţii teoretice tradiţionale:

1) Modelul administrativ centralizat de tip francez în care statul este puternic infiltrat în teritoriu prin intermediul acestor sisteme deconcentrate, autorităţile locale având o putere de decizie redusă.

2) Self –Government-ul britanic în care politicile naţionale sunt încredinţate autorităţilor locale care sunt înzestrate cu atribuţii sporite.

3) Sistemul federal (S.U.A., Germania) prin care competenţele sunt împărţite între statul federal şi statele componente.


În ceea ce priveşte instituţiile administrative create de către nivelul central, deconcentrate, nu posedă autonomie constitutivă şi nu au libertate de acţiune în ceea ce priveşte îndeplinirea sarcinilor administrative. Aceste instituţii sunt plasate juridic într-o poziţie de subordonare, ele trebuind să respecte regulile impuse de către nivelul central.


Instituţiile descentralizate care au o autonomie statutară şi competenţe definite de către legi se sustrag într-o anumită măsură acestei dependenţe.

Relaţiile dintre Administraţie Publică şi Cetăţean (RAPC)

În această relaţie nivelul de rigiditate este direct legat de gradul de birocratizare.

În Europa continentală, modelul birocratic s-a aplicat cu un plus de vigoare, ceea ce a dus la crearea unui aport autoritar şi bazat pe distanţare în ceea ce priveşte RAPC.

În S.U.A. stilul de comunicare a fost mai puţin rigid neexistând o ruptură atât de mare faţă de societate.

În ţările în curs de dezvoltare putem spune că se regăseşte o combinare a primelor două tipuri de relaţie. Pe de o parte sistemul se caracterizează printr-o birocraţie excesivă, iar pe de altă parte se păstrează anumite structuri tradiţionale care fac ca relaţia să fie mai fluidă.

În ceea ce priveşte modalităţile de contact AP-cetăţean, în cadrul relaţiilor AP-cetăţean, rolurile sunt stricte: administratul (cetăţeanul) fiind nevoit să se mulţumească cu câteva elemente de informare pe care AP I le oferă.

Modalităţi: -ghişeu



  -birou



  -audienţă



  -dialog scris (corespondenţă, formulare)
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