1.
TEORIE SI PRACTICA
IN MANAGEMENTUL PUBLIC

1.1. Inceputurile managementului

Practica managementului In formele sale incipiente este tot atat de
veche ca si colectivitatea umana. Cultura lumii antice se caracterizeaza prin
varietatea manifestarilor in diferite domenii, prin caracterul practic al
cunostintelor, prin originalitatea sa. Cunostintele s-au dezvoltat in functie
de cerintele practice (construirea digurilor, a templelor, mormintelor
monumentale). Purtatorii acestor cunostinte erau, de regula, preotii, unii
reprezentanti ai aristocratiei. Existau biblioteci, arhive, scoli pentru
pregatirea tinerilor etc. Cele mai vechi documente scrise le gasim la
civilizatia sumeriana - acum 5000 de ani, unde intalnim practici de control
managerial. In literatura egipteana gisim marturii privind realizarea unor
constructii de mare anvergura a caror realizare necesita iscusinta si arta in
organizarea, conducerea si coordonarea unor colectivitdti umane. In Egipt
(aa. 4000-2000 1.Hr.) retin atentia constructiile celebre, de exemplu;
piramidele - Piramida lui Keops acopera 15 acri si este formata din 2,3
milioane de blocuri de piatra, fiecare cantarind intre 1,5-2 tone. La aceste
constructii se estimeaza ca au participat mai mult de 1000000 de oameni!
care au lucrat timp de 20 de ani, ceea ce presupune conducerea unei
colectivitati de marimea unui oras mijlociu. Egiptenii sunt cei care au
stabilit, pentru prima data in imperiul lor, forme descentralizate de
guvernare. Intre aa. 2160 si 1788 1.Hr. singura legitura intre guvernul
central si statele componente era incasarea unor impozite. Egiptenii, de
asemenea, cunosteau importanta specializarii in organizare2.

1 Despre care se stie ca nu au fost sclavi, ci muncitori platiti. Vezi: https://www.historia.
ro/ sectiune/actualitate/articol /piramidele-n-au-fost-construite-de-sclavi

2 http://library.usmf.md/old/downloads/ebooks/Safta_Management_si_Legislatie
_farmaceutica _2012/01_Capitolul_01_Introducere_management.pdf
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Babilonul ofera de asemenea multe exemple de practici manageriale.
Cea mai importanta contributie la gandirea manageriala babiloneana este
,Codul lui Hammurabi”? care a stat la baza guvernarii Babilonului in

3,Inanul 1897 o expeditie stiintificd franceza, condusi de marele orientalist J. de Morgan,
incepe sdpaturi arheologice pe ruinele stravechiului oras Susa, in sud-vestul Iranului de
azi. Fosta capitala a statului elamit independent, Susa fusese distrusa in anul 640 i.e.n. de
cdtre Assurbanipal, dar, sub imparatul Darius si urmasii sdi, ajunge capitala imperiului
persan. Cu ocazia sapaturilor, expeditia a dat la iveald, in luna decembrie 1901, prima
bucatda dintr-un bloc de bazalt negru pe care se afla sapat o parte din codul lui
Hammurabi, iar in luna ianuarie 1902, cel de al doilea fragment al blocului, cu restul
codului. (...)..textul este sapat pe 28 de coloane, bine conservate si, in consecinta, usor de
citit. In total, asadar, textul a fost scris pe 49 de coloane, cuprinzand patru mii de randuri
si opt mii de cuvinte.(...) Codul incepe cu un prolog intins pe primele patru coloane de
text si o parte din coloana a cincea. Hammurabi declara ca zeii i-au incredintat sceptrul
si, In temeiul acestei misiuni, promulga textul codului “ca sa nimiceasca pe cel rau si
viclean, ca cel puternic sa nu asupreasca pe cel slab...“. Desi Hammurabi invoca numele
zeilor, legea ca atare nu este ,nemijlocit” opera lor. Daca legile lui Urukagina apar ca legi
divine, cdci ,zeul Ningirsu le intocmise“, incepand cu Urnammu se incetateneste ideea ca
regele este acela care exercita puterea legiuitoare, desi puterea temporara o detine de la
zei. Hammurabi declarandu-se ,nobilul care se pleacd inaintea marilor zei si regele
cdruia zeul Marduk i-a Incredintat domnia, incheie astfel prologul: ,Eu, rege ce tin in
supusenie cele patru parti ale lumii... am faurit eu insumi dreptul si dreptatea in limba
tarii, ficand pe oameni sa se bucure”. Primul editor al codului - V. Scheil, care a Insotit,
in calitate de specialist In limbi orientale misiunea arheologica franceza a lui Morgan - a
impartit textul in 282 de articole, avand in vedere atat cuprinsul material al legii, cat si
unele exigente ale tehnicii juridice moderne. Primele cinci articole se ocupa de procedura
de judecata. Articolele 6-13 reglementeaza furtul, prevazand modul in care se poate
constata si sanctiunile corespunzatoare. Articolele 14-20 pedepsesc furtul de sclavi, de
copii si tdinuirea sclavilor fugari, recompensand pe cei ce prind sclavii fugiti de la stapan.
Urmatoarele 16 articole reglementeaza In amanunt drepturile si indatoririle ostasilor,
tratand totodata si regimul proprietatii lor funciare. Articolele 42-47 sunt consacrate
precizarii pozitiei juridice a arendasilor funciari, iar urmatoarele cinci privesc drepturile
creditorului asupra fructelor de pe ogorul ce i-a fost dat in gaj. Articolele 53-56 statueaza
pedepsele la care se expun cei care nu folosesc canalele de irigatie In conformitate cu
regulile fixate de autoritati. Urmatoarele doua articole ocrotesc proprietarii funciari
impotriva pagubelor aduse de animalele din cireada altuia, iar articolele 59-66 se refera
la dreptul de proprietate asupra gradinilor, cu care ocazie se ocupa si de drepturile pe
care creditorul le poate avea cu privire la roadele livezii debitorului sau. Urmeaza 35 de
articole, din cele ce au fost rase cu dalta. Ele cuprindeau - in conformitate cu
reconstruirea operata cu ajutorul copiilor gasite In cateva biblioteci mesopotamiene - In
principal norme privind proprietatea imobiliara si, in secundar, dispozitii referitoare la
camatd. Articolele 100-107 se referd la activitatea negustorilor si a auxiliarilor lor, iar In
continuare patru articole se ocupa de carciumi care, in acelasi timp, serveau si drept case
de toleranta. Articolele 112-116 reglementeaza contractul de depozit si de imprumut si
chezdsuirea datoriilor prin intermediul membrilor familiei debitorului. Un mare numar
de articole (127-195) privesc organizarea familialg, iar de stabilirea pedepselor cuvenite
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perioada aa. 2000-1700 1.Hr. si care cuprinde multe precizari privind
practica managementului cum este controlul, responsabilitatea etc.
»,Codul lui Hammurabi” stabilea standarde pentru salarii (inclusiv pentru
cei ce practicau medicina), obligatii pentru partile contractante si
penalizari4.

Cu trecerea anilor, managementul in unele organizatii devine tot mai
distinct si sofisticat, in acelasi timp si organizatiile devin mult mai
puternice si mai de durata; este de ajuns sa amintim numai Imperiul
Roman care a durat sute de ani, unde legiunile cu binecunoscutele lor
structuri, disciplind si planificare au guvernat pur si simplu peste
popoarele Europei si Orientului mijlociu, mult mai slab organizate si
coordonate. Noile pamanturi cucerite erau administrate de guvernatori
responsabili fata de Roma si drumurile erau construite sa strabata
intregul imperiu, astfel ca informatia si urmarirea sa fie usurate si astfel
centrul Imperiului sa poata interveni prompt si eficace in orice problema.
Comunicatia aceasta reprezinta o cerinta esentiala a managementului de
succes. Drumurile asa de renumite, din care unele sunt intrebuintate si
astazi, au ajutat In acelasi timp si la strangerea rapida a taxelor, dar si la
elaborarea si transmiterea deciziilor in timp real, in vederea rezolvarii
problemelor cu care se confrunta imperiul. Desigur ca importanta acestor
drumuri sa fi fost mult mai mare, in a face capabile legiunile sa fie foarte
mobile, sa se poata deplasa cu usurinta dintr-un colt al imperiului in altul
pentru a interveni acolo unde era nevoie in caz de rascoalda. Forme ale
aproape tuturor felurilor de manifestare a managementului contemporan
se pot identifica in multe organizatii antice prospere; insa, in ansamblu,

in caz de vatamari corporale, codul se ocupa in articolele 196-225. Urmatoarele doua ii
ocrotesc pe stdpanii de sclavi; articolele 228-235 privesc activitatea si raspunderea
juridica a arhitectilor si constructorilor de vase, iar prin articolele 236-277 codul
stabileste regimul juridic al contractului de inchiriere. Ultimele articole cuprind
dispozitii referitoare la sclavi. Codul lui Hammurabi se termina cu un epilog care incepe
de la coloana XXIV-a si se termina la coloana XXVIII-a. Mandru de opera sa, regele - care
se autointituleaza ,rege desavarsit“ - isi caracterizeaza codul drept ,norme juridice de
echitate”, precizand ca prin intermediul lor a asigurat tarii ,un drept imbracat in haina
legii (scrise) si o buna carmuire*”.

Vezi: https://www.historia.ro/sectiune/general /articol /un-cod-sapat-in-piatra

4 Ibidem.
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caracterul si structura managementului din acele timpuri sunt diferite
substantial de cele folosite In prezent. De exemplu, raportul dintre
conducatori si subordonati era mult mai mic, numarul conducatorilor de
nivel mediu era de asemenea mic>. Organizatiile din antichitate tindeau sa
aiba grupuri restranse de conducatori de nivel superior, care, practic, luau
cele mai importante decizii. Destul de frecvent conducerea o asigura o
singura persoana. Daca persoana aflata in varful ierarhiei, de regulda un
barbat, era un bun lider si un bun conducator, asa cum au fost, spre
exemplu Cezar sau Hadrian, atunci lucrurile se desfasurau mai mult sau
mai putin bine; cand insa la putere se instalau conducatori slabi,
nepriceputi, asa cum a fost Nero, viata devenea aproape imposibila. Istoria
antichitatii ofera exemple de organizatii care s-au condus asa cum sunt
conduse unele organizatii in prezent. Biserica catolica se caracterizeaza
printr-o structura simpla - papa, cardinali, arhiepiscopi si preoti; structura
stabilita de fondatorul crestinismului functioneaza si astazi cu succes si
este mai ,contemporand” decat structura multor organizatii care de-abia
au aparut. Actualele organizatii militare, seamana, in multe privinte, cu
cele din antichitate.®

Cu toate acestea, iIn ansamblu, managementul organizational din
antichitate difera substantial de ceea ce se intelege astazi prin management.

Dezvoltarea managementului nu a cunoscut o serie de etape distincte.
Mai mult, modelul dezvoltarii a fost unul cu o diversitate de abordari care
adesea s-au suprapus cronologic, deci nu s-au succedat in dezvoltare.
Progresele in teoria si filozofia managementului au fost totdeauna
dependente de progresele inregistrate In multe discipline ca: matematica,
ingineria, psihologia, sociologia etc. In fiecare etapd de dezvoltare
progresele inregistrate in aceste domenii au influentat in mod hotarator
gandirea privind managementul, dandu-i acestuia un caracter eterogen
ceea ce a facut si mai dificila sistematizarea lui’.

5 http://library.usmf.md/old/downloads/ebooks/Safta_Management _si_Legislatie
_farmaceutica_2012/01_Capitolul_01_Introducere_management.pdf

6 Ibidem.

7 http://library.usmf.md/old/downloads/ebooks/Safta_Management_si_Legislatie_
farmaceutica_2012/01_Capitolul_01_Introducere_management.pdf
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Incercari de sistematizare a managementului dateazd incd de la
inceputul secolului XX-lea cand H. Fayol, ]. Mooney, A. Brown, O. Sheldon
etc. au propus ordonari ale conceptelor cu care opereaza managementul.
In ciuda unui volum mare de informatii, specialistii nu au reusit si facd o
delimitare stricta a directiilor in care s-a dezvoltat managementul, a
scolilor de managements8.

Savantul american E. Dale a clasificat formarea si dezvoltarea stiintei
conducerii in trei etape:

e conducerea empirica;
¢ inceputul conducerii stiintifice;
¢ conducerea stiintifica®.

1.2. Conducerea empirica

In perioada de inceput conducerea se baza pe intuitie si cuprindea toate
lucrarile privind problema conducerii inainte de Taylor. Conducerea data e
bazata pe personalitatea si calitatile conducatorului, care in procesul activi-
tatii capata deprinderi de a conduce si cu cat capata mai multa experienta cu
atat mai mare devine iscusinta de a conduce. Criteriile conducerii empirice
sunt: intuitia, experienta, bunul simt. Empirismul in conducere a generat
tipul conducdtorului , dictator” care se mai intdlneste si azi.

1.3. Inceputul conducerii stiintifice

Este etapa in care s-au fundamentat conceptele managementului si
care Incepe cu lucrarile lui F. Taylor.10 Apare necesitatea de cunostinte
specifice, fiindca etapa data coincide cu progresul tehnico-stiintific si
determina perfectionarea formelor si metodelor de conducere.
Conceptele si principiile activitatii de conducere sunt redate in lucrarile
lui F. Taylor. Aceasta etapa a generat tipul conducdtorului ,tehnocrat” care
a neglijat aproape complet domeniul relatiilor umane.

8 [bidem.

9 http://library.usmf.md/old/downloads/ebooks/Safta_Management_si_Legislatie
_farmaceutica_2012/01_Capitolul_01_Introducere_management.pdf

10 http://library.usmf.md/old /downloads/ebooks/Safta_Management_si_Legislatie
_farmaceutica_2012/01_Capitolul_01_Introducere_management.pdf
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1.4. Conducerea stiintifica

Este etapa la care teoria managementului se dezvolta, se
perfectioneaza continuu pe baza celor mai recente descoperiri tehnico-
stiintifice. Tipul conducatorului care corespunde acestei etape este
,organizatorul”, care se caracterizeazd printr-un stil de conducere
democratic, prin cooperare cu subalterni, deciziile importante sunt
elaborate in colectiv!l,

Formarea managementului stiintific se bazeaza pe trei momente
principale care au servit ca principii in dezvoltarea managementului:

e organizarea rationald a muncii;

e conceperea structurii formale a organizatiei;

e stabilirea masurilor care asigura o colaborare fructuoasa intre

manager si executant.

Organizarea rationalda a muncii presupune Inlocuirea metodelor
traditionale de munca cu o serie de reguli formulate pe baza analizei
procesului de munca prin repartizarea rationalda a muncitorilor si
instruirea acestora privind cele mai eficiente metode de munca. O
asemenea organizare a muncii trebuie sa faca din fiecare muncitor un
element organic al sistemului. in acelasi timp aceastd organizare
presupunea delimitarea functiilor de management de functiile de
executie, adica specializarea functionald si o precisa disciplina in
asigurarea controlului. F. Taylor in lucrarea sa , The Principles of Scientific
Management” (1919) scrie: , este evident cd un anumit om trebuie mai intdi
sd elaboreze planul lucrdrii, iar alt om trebuie sd-I indeplineasca”. Aceasta
conceptie intra In contradictie cu conceptia veche, in conditiile careia
muncitorul insusi isi planificad munca.

F. Taylor, fiind inginer de specialitate, a inceput activitatea sa cu
studiul diferitelor elemente ale procesului de productie, pentru ca mai
tarziu sa treaca la studierea principiilor generale ale managementului.

11 http://library.usmf.md/old /downloads/ebooks/Safta_Management_si_Legislatie_
farmaceutica_2012/01_Capitolul_01_Introducere_management.pdf



