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Administration and the Bureaucratic Phenomenon
Teodor CARNAT & Ana-Maria AMBROSA

1. Consideratii introductive: casta ,,cetdtenilor-stat”

Aparatul administrativ aflat in serviciul statului modern a tins, incd de la
inceputurile sale, sd-si construiascd un statut special in cadrul comunitatii nationale,
in virtutea apropierii sale reale si simbolice de centrele de decizie politica. Acest
reflex al administratiei (al corpului functionarilor publici) s-a format, la scard
istorica, in prelungirea diferentei dintre slujitorii cultelor religioase si majoritatea
laica a societatii. In mod similar s-a instituit si diferenta dintre slujbasii statului si
societatea civila. Pe de o parte, functionarii au devenit niste ,,preoti ai cultului
statului”, niste cunoscitori privilegiati ai obscurelor mecanisme ale puterii; pe de alta
parte, oamenii de rand au ajuns intr-o situatie de dependentd inevitabild fata de
functionarii care, cu multd zgarcenie, le dezvaluie fragmente din secretul ,,navigatiei”
printre restrictiile legislative, tipicurile si cutumele institutionale. Intr-o masurd mai
mare sau mai micd, functionarul public ,,aduce statul pe pamant”, adicd traduce in
limbajul omului simplu mesajele deseori incifrate ale autoritatii politice.

O astfel de pozitie intermediard intre stat §i societatea civild 1i imprima
functionarului public un comportament specific, ba chiar si o logica aparte, avand ca
temei un mecanism de constructie a propriei identititi prin includerea intr-un gen
proxim numit ,,stat” sau ,,birocratie” si prin desprinderea (uneori , iritata”) de restul
lumii, de ,,civili”. Spiritul de casta prezent la cei mai multi dintre functionarii publici
este sugestiv analizat intr-un eseu al lui Horia-Roman Patapievici, care considera ca
identitatea celui ce se afld in slujba statului ,,rezultd imediat aplicand un set de reguli
simple, bazat pe cateva apartenente si excluziuni esentiale in orice societate primitiva
(...). Reprezentant al Statului este oricine poate profita in orice fel de apartenenta sa
la structurile Statului. Aceasta clasi de cetdteni formeazd casta aparatului de stat;
aceasta se comportd, in mare, ca $i cum ar avea drepturi, instincte morale, raporturi
cu legea, indatoriri sociale si o cunoastere diferiti de ale celorlalti cetiteni. Cetatenii
care nu se bucurd de acest raport privilegiat cu Statul formeaza, pur si simplu, restul:
adica atunci cand este cazul, societatea civila. Prin urmare, pentru casta de aparat a
Statului noi reprezentam un rest, un rezultat al excluziunii. Faptul sare imediat in
ochi atunci cand avem in vedere comportamentul functionarilor publici. Acestia,
oricat de jos s-ar afla in ierarhie, simt ca slujesc o institutie tentacular-pausala de un
sol special, Statul, si de aceea comportamentul lor, chiar si atunci cand, in particular,
sunt oameni de treaba, este paternalist, discretionar, distant, sub semnul separarii i
al secretului de casta. Fireste, aici std urzit, in filigram, tipul functionarului cehovian,
ca tip social functional sui generis. $i este, in fond, acelasi lucru, daca ne gandim ca

Statul tarist era si el reprezentat de o birocratie, de tip castd, care ficea din orice
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reprezentant al Statului un soi de cetatean absolut, de transcendenta incarnati, in
raport cu orice alt cetdtean...” (Patapievici, 1996, p. 156).

Din cele afirmate mai sus, rezulti ci activitatea administrativi dezvoltati sub
autoritatea statului determind o diferentiere sociald intre doud categorii de cetateni:
cetitenii obisnuiti (supusi statului, in conditiile ,contractuale” ale Constitutiei) si
,.cetatenii-stat” (functionarii publici). In alti termeni, ar fi vorba despre masa clientilor ce
solicitd servicii publice si minoritatea prestatorilor de servicii, cu precizarea ca acestia din

urmi, beneficiind de monopol, pot actiona discretionar in raport cu clientii lor.
2. Structurile administrative — sisteme birocratice. Geneza si caracteristici

Teoriile moderne despre stat si putere numesc corpul functionaresc si toate
structurile similare din intreprinderile private birocratie, termenul fiind Intrebuintat
uneori cu o semnificatie tehnica si neutra, iar alteori (sau cel mai adesea) cu o
semnificatie peiorativa.

Birocratia este definita ca un ,,mod de organizare destinat administrarii pe
scara largda a unor resurse prin intermediul unui corp de persoane specializate, de
reguld plasate intr-o structura ierarhicd si dispunand de atributii, responsabilitati si
procedurt strict definite” (Zamfir & Vlisceanu, 1993). Aparutd mai intai in imperiile
Orientului antic, unde indeplinea rolul de organizator al marilor activititi comunitare
(cum ar fi lucririle de canalizare si irigatie, construirea unor ziduri de aparare etc.) si
de mobilizare a resurselor societatii, de transmitere si aplicare in teritoriu a legislatiei
civile si a valorilor religioase, birocratia reprezenta, alituri de armata, instrumentul
prin care se implinea vointa monarhului. $1 in lumea europeana a antichitatii au existat
sisteme birocratice avand statut de ,,schelet” al statului. Imperiul roman este un bun
exemplu in acest sens. in Evul Mediu, odati cu consolidarea regatelor centralizate
aparute pe ruinele fostului imperiu, birocratia a revenit pe scena istoriei ca instrument
al autoritatii politice. Prin intermediul ei, monarhii absoluti reuseau si controleze din
punct de vedere juridic si economic teritoriile aflate sub stapanirea lor si sd accentueze
caracterul unitar al statului. Dupa Revolutia franceza (1789) si dupa generalizarea
guvernamantului constitutional, birocratia va detine rolul principal in dezvoltarea
statului modern, fiind chiar un simbol al acestuia.

Daci in ordine istorica birocratia a fost reprezentati de corpul demnitarilor
numiti in functii administrative pentru a duce la indeplinire vointa suveranului,
ultimul secol a cunoscut o extindete a sensului acestui termen si, corelativ, o
evolutie a fenomenului birocratic. Astfel, nu numai in administratia publica,

birocratia a devenit scheletul majoritatii activitatilor sociale: de la corporatiile
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industriale si financiare, pana la organizatiile stiintifice, la partidele politice si la
sindicate etc. Politologul David Beetham se intreba, in acest context: ,,Ce au in
comun Vaticanul, General Motors, NASA si British Health Service (Serviciul
britanic de asistenta medicald)? Sociologia organizatiilor isi propune sa raspunda
unor intrebari de acest gen explorand trasiturile cele mai generale, comune
organizatiilor din toate sectoarele societatii moderne si teoretizand cu privire la
conditiile necesare eficientei organizationale, indiferent daca respectiva organizatie
este publica sau privata, laicd sau religioasa, dedicatd profitului sau predicilor, salvarii
vietii sau, dimpotrivi, distrugerii ei. Procedand astfel, ea (sociologia — n.n.) isi afla
punctul de plecare in opera lui Max Weber, unul dintre cei dintai ganditori care au
elaborat o teorie generalizabild a organizatiei, aplicabila intregii societiti moderne.
Raspunsul lui Weber la intrebarea de mai sus ar fi fost simplu: ele sunt, cu toate,
birocratii” (Beetham, 1998, p. 34).

in definitia weberiana a birocratiei se pot delimita, conform autorului citat
mai sus, cel putin patru trisituri definitorii pentru sistemele moderne de
administratie:

a) terarhigarea (care consta in clara delimitare a atributiilor, competentelor si
responsabilititilor pentru fiecare agent administrativ, precum si in controlul
indeplinirii atributiilor;

b) continuitatea (in sistemul birocratiei, functia unui agent este conceputi ca o
activitate cu caracter permanent, salarizata si supusa unor reguli de promovare);

¢) impersonalitatea (activitatea administratorilor este guvernatd, in principiu, de
reguli precise aplicabile tuturor cetitenilor, excluzand arbitrariul si favoritismele;
actul administrativ al birocratiei nu emana de la persoana titulara a functiei, ci de la
functia ca atare);

d) expertiza (cu execeptia functionarilor alesi, care provin din jocul politic,
membrii aparatului birocratic sunt selectati potrivit meritelor si competentei
profesionale, inscriindu-se apoi intr-un sistem de pregitire speciald pentru functia
publica; birocratii detin cunoasterea specifici procedurilor administrative si au
capacitatea de a aplica regulile generale la cazurile particulare).

Mecanismele birocratice sunt, asadar, niste structuri ierarhice cu activitate
continud si impersonald, care urmaresc punerea in aplicare a unor strategii de
organizare sociald, politicd, economica etc. Termenul de birocratie are insa si alte
semnificatii, mai mult sau mai putin inrudite cu cea de serviciu administrativ. Astfel,
potrivit Enciclopediei Blackwell (Miller et al., 1991), birocratia poate desemna un

sistem de guvernamant in care functiile de decizie sunt ocupate de catre
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administratori profesionisti, mai curand decat de reprezentantii politici alesi. O astfel
de definitie apropie birocratia de conceptul de tehnocratie. De asemenea, conceptul
de birocratie mai este utilizat pentru a delimita corpul profesional al
administratorilor sau al functionarilor publici. In fine, existi un sens peiorativ al
termenului, folosit cand sunt incriminate deficientele organizationale ale
administratiei, blocajele institutionale sau absurdititile unor cerinte ale statului in
raport cu cetitenii; in acest caz, birocratia indicd defecte caracteristice ale

administratiei: iresponsabilitatea, lentoarea, hartogiraia, meticulozitatea maniaca etc.
3. Teorii clasice despre fenomenul birocratic

Analiza fenomenului birocratic se poate realiza din perspectiva sociologica,
economica si politici. Sociologia se intereseaza de birocratie privitd ca o categorie
sau grup social distinct, reprezentativ pentru clasa mijlocie si diferit in acelasi timp
de capital si de masa muncitoare. Situatia si puterea privilegiata a birocratiei in sanul
societatii sunt explicate prin faptul ca aceasti categorie detine cunostinte si roluri de
autoritate in ierarhiile organizationale. Indiferent cd opereaza in sistemele capitaliste
sau socialiste, birocratia se remarca prin aceea ci, fird a detine mijloacele productive
(in calitate de proprietar) si fard a suporta clasica ,,exploatare a fortei de munca”,
ocupa o pozitie privilegiata in societate, constand in avantaje materiale §i in
recunoagtere simbolica din partea comunitatii. In economie, teotiile ,,ortodoxe” fac
deosebirea fundamentala intre principiile birocratiei si cele ale pietei. Daca domeniul
pietei este prin excelentd unul al concurentei, dinamismului si libertatii de alegere,
birocratia este privitd ca un domeniu al monopolului, stagnarii si constrangerii.
Astfel, o societate este cu atit mai dezvoltati cu cat sferele ei de activitate sunt
regizate mai mult de legile pietei si mai putin de regulile birocratiei. Din perspectiva
teoriei politice, birocratia este pusa in legiturd cu guvernamantul, administratia si

democratia.
3.1. Teoria Iui Henri Janne

Sociologul belgian Henri Janne (1968) considera cd, in democratiile
occidentale, misiunea guvernamantului constd in realizarea unui program general,
aprobat de cdtre majoritatea parlamentard. Din punt de vedere sociologic, un astfel
de program nu face decat sa exprime, pentru un interval determinat de timp,
maniera de a mentine, restaura sau de a ameliora ordinea sociali in diverse sectoare.
Iar instrumentul de realizare al acestei misiuni este administratia. Administratia nu

poate fi redusi, totusi, la statutul de instrument al executivului; ea este totodatd o
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,putere sociala” care constituie o entitate particulara in cadrul statului. Administratia
este o putere pluralista si descentralizata, in sistemele politice democratice, pe cand
in cele totalitare ea este puternic ierarhizata si centralizata.

Din punct de vedere functional, administratia ,,aplica” legile date de
parlament si deciziile guvernului. Pe langi aceastd functie manifestd, administratia
mai joacd si alte roluri, latente, dar nu mai putin importante in ,,economia”
politicului: a) pregiteste legile, reglementirile si deciziile autorititilor politice sau
intervine in calitate de consilier al acestora; b) transforma si canalizeaza deciziile
puterii politice, asigurind patrunderea lor in corpul social; in acest scop,
administratia procedeaza la o adaptare a deciziilor si regulilor generale la cazurile
concrete; ¢) deviaza sau adapteaza programul guvernamental in baza unor conceptii
si obisnuinte proprii mecanismului functioniresc. In acest din urmi rol,
administratia depaseste conditia de ,,servantd” a guvernului, devenind o rivala a sa.
Daci puterea administrativa domind in raport cu institutiile autoritatii politice,
atunci statul cade pradd exacerbarii fenomenului birocratic; birocratia se trasforma,
potrivit opiniei lui Henri Janne, intr-un substitut functional al executivului, care se
dovedeste prea slab (Janne, 1968, pp. 448-449).

Constituirea unui regim birocratic In lumea occidentala moderna a fost
impulsionatd de mai multi factori:

e cresterea numarului celor ocupati in domeniul administratiei, pana la
aproximativ o sesime din totalul populatiei active;

e multiplicarea tipurilor de prestatii publice, de servicii si atributii ale
corpului administrativ;

e slabiciunea relativa a executivului in democratiile parlamentare, din mai
multe motive: preocuparea ministrilor de a-si construi mai mult o pozitie politica
decat una de tehnician; eterogenitatea politica a guvernului rezultat din coalitii de
partide sau chiar eterogenitatea personalitatilor unuia si aceluiasi partid majoritar;
absenta unor politici ferme si coerente pe care executivul sd le dicteze administratiei;
in aceste conditii, corpul administrativ preia pe cont propriu gestionarea statului (in
special gestionarea afacerilor cotidiene), guvernul limitandu-se la reglarea
problemelor critice de ordin politic, carora le exagereaza, de altfel, importanta;

* tehnicitatea problemelor administrarii afacerilor statului, fapt care face ca
ministrii sa fie dependenti, in luarea deciziilor, de specialistii consilieri, constituiti
intr-un corp tehnocrat;

* continuitatea si durata activititii functionarilor de carierd, in raport cu

frecventa schimbare a titularilor politici ai departamentelor administrative.
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Atunci cand ajunge si se substituie executivului, administratia devine o
birocratie autonomad, scapata de sub control si capabilid de subminarea sau blocarea
initiativelor politice ale guvernului. Pentru a contracara astfel de fenomene, puterea
executiva (in spetd ministrii) procedeaza la alcituirea unor impresionante cabinete
politice (formate din asa-numitii ,,consilieri”), care incearca sa se substituie activitatii
corpului administrativ sau si-i controleze indeaproape miscirile. De asemenea, se
poate constata o tot mai presanta cerere din partea ministrilor de a introduce criterii
politice (de apartenenta partizand) in selectarea functionarilor publici subordonati,

din structurile tehnice ale administratiei.
3.2. Teoria Iui Michel Crozier

Sociologul francez Michel Crozier (1963) examineaza birocratia in legatura
cu fenomenul mai amplu al puterii politice $i cu ceea ce numim organizatie. Crozier
realizeaza mai intai o analiza a relatiilor de putere, concepute ca fenomene de
schimb, dar in cadrul cirora termenii schimbului nu sunt echivalenti. Puterea este
un raport de fortd in care un actor are de castigat In comparatie cu celalalt, fird ca
acesta din urma sa fie, insd, total lipsit de capacitatea de reactie in fata celui dintai.
Astfel de relatii de putere se construiesc pretutindeni in grupurile organizate. Dar ce
este organizatia? Ha reprezintd, in opinia lui Crozier (1963), o forma de activitate
structuratd in jurul unui obiectiv, cum ar fi, spre exemplu, un sindicat, un partid
politic, o asociatie religioasa, culturald etc. Fenomenul organizational integreaza,
asadar, Intreprinderea, care devine un mod de organizare, mediu privilegiat al
constructiei relatiilor vietii cotidiene.

In opeta Fenomennl birocratic, sociologul francez analizeazi in special
functionarea marilor organizatii administrative si birocratice, precum si relatiile de
putere care se dezvolta in cadrul lor. Din aceastd perspectiva, dezvaluie disfunctiile
si patologiile specifice unui model strategic si mobil al puterii. Acolo unde Max
Weber (1964) credea ci este vorba despre implinirea rationala a societatii moderne,
despre nasterea unui ansamblu coerent si structurat, Crozier (1963) pune in evidenta
o forma care nu este deloc rationald, mecanica si inchisd, nici regizati de o
ierarhizare infailibila; dimpotrivd, marile organizatii birocratice cunosc multiple
fenomene de blocaj intern, precum si influente venite din exteriorul sistemului. In
ansamblu, organizatia desemneaza o mixtura de ,,jocuri deschise”.

Cat priveste birocratia, ,,in sensul in care o intelege marele public (adicd
acela de climat de rutina, rigiditate, constrangere si iresponsabilitate...), ea nu este

deloc prefigurarea viitorului — afirma Crozier —, ci constituie mostenirea paralizanta
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a unui trecut in care prevala o conceptie ingusta si limitata cu privire la mijloacele de
cooperare intre oameni. In fapt, nicio organizatie nu a putut $i nu va putea vreodata
sa functioneze ca o magind. Randamentul sau depinde de capacitatea ansamblului
uman pe care-l formeaza de a coordona propriile sale activitati intr-o maniera
rationala. Aceasta capacitate depinde, la randul ei, de dezvoltarea tehnicilor, dar si de
modul in care oamenii sunt capabili sa joace intre ei jocul cooperirii” (Crozier si
Friedberg, 1981, p. 9).

Este clar ci functionarea unei organizatii conduce direct la ideea unui model
strategic al puterii; cdci jocul cooperirii, departe de a fi armonios, este dominat de
problema puterii conceputa ca raport de forte, raport imanent oricirei societati, si
nicidecum ca o entitate situatd undeva in varful piramidei sociale. Puterea nu este un
agent social neconditionat de ansamblu; ea este, dimpotriva, o relatie complexa, in
cadrul careia existd adesea mari dificultiti de identificare a agentului ,,castigitor”, a
adeviratului pol de influenta. Michel Crozier (1963) a combatut acea imagine clasica
a puteril privitd ca exercitiu al autoritatii de sus in jos, in sens unic. In lucrarea citata,
sociologul afirma cid: ,JO organizatie nu este alcituiti doar din drepturile si
indatoririle splendidei masini birocratice. Ea este un ansamblu complex de jocuri
intretdiate si interdependente prin care indivizii (...) cautd sa-si maximizeze
castigurile” (Crozier si Friedberg, 1981, p. 10). Logica organizatiei birocratice nu
dezviluie, asadar, un proces global de rationalizare caracteristic statului modern, cu
o functionare supusia unui principiu ierarhic extrem de rigid (asa cum il concepe
Max Weber), nici o strategie a luptei de clasd (asa cum o prezinta Marx), ci o suma
de jocuri, conflicte si relatii de putere foarte mobile. Actorii scenei puterii si implicit
al organizatiei birocratice nu sunt nici subiectii prinsi intr-un proces de rationalizare
a socletatii, nici agentii claselor sociale, nici simple rotite ale unei masini functionand
impecabil si ,,]la vedere”. In fapt, asistdm din ce in ce mai mult in intreprinderile
moderne la o rdsturnare completd a perspectivelor asupra rationalitatii. Siguranta tot
mai mare oferitd de progresele cunoasterii, stapanirea mai profunda a lumii gratie
acestor progrese, in loc sa conduci la intarirea rigiditatii sistemului decizional, par sa
conduca, dimpotrivi, la o explozie a notiunii de one best way. Organizatiile cele mai
avansate, simtindu-se tot mai capabile de a integra zonele de incertitudine in calculul
lor economic, Incep sa recunoasca faptul ca societatea moderna a trdit prea mult cu
luzia unei rationalitati, pe care grija pentru rigoare logicd si coerentd unitard
imediata nu a ficut decat sa o sariceasca” (Crozier si Friedberg, 1981, p. 190).

Existenta unei organizatii coerente nu semnifici deloc rationalizarea integrala.
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Lisand sa subziste deopotriva conflictele, incertitudinile si libertatea actorilor, ea
conduce la imaginea unei puteri complexe, ramificate si, uneori, paradoxale.

Noua viziune asupra organizatiei si asupra birocratiei pe care o promoveaza
Crozier si Erhard Friedberg (in lucrarea L. Actenr et le Systeme, Seuil, 1981)
reintroduce ideea libertitii in sfera puterii politice. In cadrul structurilor de putere,
jocul actorilor se deruleaza utilizand si adesea ocolind regulile. Puterea, jocul si regula
constituie fatetele aceluiasi fenomen. In fapt, un actor dispune cu atit mai mult de
putere cu cat stipaneste mai bine sursele de incertitudine (adica accesul la informatii,
relatiile cu mediul, calculul reactiilor teoretic absurde etc.). Teoria lui Crozier asupra
puterii evidentiaza faptul ca raporturile din cadrul oricarei organizatii (inclusiv din
cadrul administratiei, sau poate mai ales din cadrul ei) nu sunt niciodatd strict
mecanice si explicabile dintr-o perspectiva substantialista. Clasica schema a dominatiei
si supunerii sau a comenzii si ascultirii trebuie reformatd prin introducerea unor
variabile instabile si greu controlabile, cum ar fi interesul actorilor implicati, calculul de
eficienta a situatiei de supunere fatd de cea de nesupunere, fronda rationald sau

irationald, efectele neprevazute si ,,perverse” ale mediului politic etc.
3.3. David Beetham

In definirea birocratiei, o problema esentiald este aceea a identitatii sale in
raport cu fenomenul administrativ in general. Potrivit lui David Beetham (1998),
administratia poate fi conceputid ca o activitate de coordonare executiva a unei
politici, iar un sistem administrativ poate fi definit ca o ordonare (agezare sau
ierarhizare) a functiilor menite sa transforme conceptia sau programul politic in
obiective concrete, pe care sa le execute agentii din ,linia intai” (de exemplu,
muncitorii, soldatii, politistii, profesorii etc.). Din aceasta distinctie rezulta ci nu
orice om care lucreaza intr-o organizatie birocraticd sau intr-un sistem administrativ
este In mod necesar si un birocrat. ,,Ca administratori, birocratii trebuie deosebiti
atat de sefii lor de deasupra, cat si de lucratorii din prima linie, de dedesubt”
(Beetham, 1998, p. 35).

Orice grupare sociald (fie cd este vorba despre un grup de interese, de o
asociatie culturald sau religioasa, de un partid politic sau chiar de o natiune) isi
desemneaza, din motive de functionalitate, un grup conducator sau un
»guvernamant”. Acesta, la randul sau, pentru indeplinirea atributiilor cu care a fost
investit, isi angajeaza un personal administrativ. Birocratia va fi formati nu din
membrii grupului guvernant, ci din personalul administrativ care executa politicile si

care se organizeaza dupa criteriile: ierarhiei, continuitatii, impersonalitatii si expertizei
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sau competentei tehnice. Membrii grupului guvernant si cei ai birocratiei sunt, de
reguld, diferiti. Primii sunt in general alesi si desfisoara o activitate discontinua,
secventiald. Rolul lor este acela de a defini politicile si regulile asociatiei pe care o
conduc, de a mobiliza resurse si a le distribui in functie de trebuinte si oportunitati.
Raspunderea membrilor grupului guvernant este una politici, manifestandu-se in
principal in fata electoratului. Prin contrast, membrii birocratiei sunt totdeauna numiti

de sus si sunt responsabili in fata organismului care i-a desemnat.
3.4. Max Weber

Daci la varful unei organizatii (economice, politice, culturale etc.) distinctia
dintre birocratie si conducitori este relativ clara, trasarea unei limite precise la baza
piramidei organizationale este mai dificild. Potrivit lui Max Weber (1964),
caracteristica principald a unui birocrat o constituie exercitarea autoritatii in cadrul
unui birou. Muncitorii productivi nici nu-si exercitd autoritatea, nici nu lucreaza in
birouri. Secretarele si dactilografele lucreaza in birouri, munca lor fiind esentiald
pentru mecanismul administrativ; dar ele nu pot fi considerate birocrati, intrucat nu
exercitd o autoritate, ci doar presteaza o activitate administrativd. Pe de altd parte, o
multime de lucritori guvernamentali din zona inferioard a ierarhiei isi exercitd
autoritatea asupra unui public oarecare (cum ar fi populatia plititoare de taxe,
clientela asistentei sociale etc.) si, in acelasi timp, acesti lucratori se situeaza i in
,»prima linie”, ca executanti. De aici rezultd ca este dificil de apreciat cine este si cine
nu este membru al birocratiei intr-un sistem administrativ. Intr-o intreprindere
particulard, autoritatea birocratica poate fi sinonima cu managementul (in cazul in
care managerul nu este In acelasi timp si proprietar, ci este doar un ,,angajat”); intr-o
institutie guvernamentald, birocratia s-ar putea extinde pana la lucritorii de la ghisee,
care, desi lucreaza In contact direct cu publicul, detin §i o anumitd autoritate in
executarea politicilor guvernamentale (de exemplu, un functionar de la ghiseu
decide cum sd aplice o reglementare generald Intr-un caz particular nespecificat de
lege si, prin aceasta, el face un gest de autoritate).

In lucrarea Economie 5i societate, Max Weber (1964) prezintd caracteristicile
esentiale ale birocratiei in termenii urmitori: a) este formatd din functionari
individuali care se supun doar indatoririlor functiei lor; b) prezintd o ierarhie a
functiilor durabil stabilitd; c) fiecdrei functii ii revine o competenta specifici; d)
angajarea functionarului in sistemul birocratic se face printr-un contract care este
precedat, in principiu, pe o selectie deschisi; e) numirea functionarului se realizeaza

pe criteriul calificdrii si al competentei profesionale dovedite prin examen sau
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diplome; f) birocratul nu mai exercitd vreo alta profesie in afara celei din structura
administrativa; g) ca angajat al structurii administrative, birocratul are o retributie
determinata prin contract si poate beneficia, la termen, de pensie; contractul poate fi
reziliat de angajator sau de catre functionar; h) evolutia profesionald ii este deschisa
pe verticald, in functie de evaluarile superiorilor ierarhici; i) activitatea birocratului se
desfisoard fird ca el si fie proprietarul mijloacelor de muncid; j) birocratii sunt
supusi unei discipline specifice stricte si unui control din partea superiorilor.

In virtutea acestor caracteristici, tinand seama de specificul organizirii sociale
moderne, Weber considera ca ,,tipul pur birocratic de organizare administrativa este,
din punct de vedere pur tehnic, capabil sa atinga cel mai inalt grad de eficienta (...),
fiind superior oricarui altuia in precizie, in stabilitate, in strictetea disciplinei si in
soliditate”. Pentru a fi si mai sugestiv, sociologul german spune ci ,,mecanismul
birocratic pe deplin dezvoltat se compari cu alte organizatii la fel cum se compara
magina cu modurile ne-mecanice de productie” (Weber, 196, p. 337).

Ideile lui Weber (1964) despre superioritatea mecanismului birocratic trebuie
intelese in contextul evolutiei statului modern de la serviciile publice bazate pe voluntari
neplatiti, pe notabilitati locale, organisme colegiale sau retele familiale, catre serviciile
publice specializate. Birocratia apare, astfel, ca un pas uriag pe calea rationalizarii si al
eficientizarii actiunilor masindriei etatice, ca un progres tehnic extraordinar menit sa

faciliteze adaptarea societatii la noile ritmuri ale naturii si ale economiei.
4. Concluzii

Nasterea sistemelor birocratice in lumea moderna s-a produs pe fondul unei
ideologii rationalist-progresiste, care acredita imaginea unei ,,constitutii-masina”,
apte sd puna in miscare angrenajul etatic cu precizia mecanismului unui ceasornic.
Desigur, si in epocile anterioare existaserd persoane desemnate de citre autorititile
politice sd execute ordine si legi, s strangd impozite si sa administreze domeniile
publice. Doar ci respectivele persoane nu aveau un statut atat de clar si de ,,neutru”
in raport cu politicul. Conditia de administrator nu era definitd in primul rand prin
competenta profesionald, ci prin supunerea fata de stipan. Raspunderea
administratorului, a birocratului, nu era reglementata statutar si contractual, ci tinea
de evaluarea subiectiva a nobilului local, principelui, regelui, imparatului etc.

Constructia birocratiei moderne contrasteazi puternic cu toate aceste
caracteristici ale aparatului functionaresc antic si medieval, avand drept coordonata
centrala eficienta si nu obedienta. Birocratul modern este o ,,masina” infailibila, care

trebuie sa actioneze rapid si adecvat in raport cu orice situatie administrativa,
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protejand permanent interesul public, evitand discriminarile si erorile de judecata si
economisind energia la maximum.

Din punct de vedere economic, organizatia de tip birocratic este opusul
organizatiei concurentiale, al pietei libere. Dacd piata coordoneaza automat, pe
orizontald, actiunea unui mare numar de oameni prin mecanismul cererii $i ofertei,
fard a incalca libertatea indivizilor, ierarhia birocratica ordoneazd actiunea pe
verticald, impunand obligatii si exercitind o autoritate care restrange libertatile
individuale. Totusi, in interiorul statului existd o serie de activititi care nu dobandesc
nici o eficientd sporita, nici un castig de libertate si nici un plus de egalitate in
tratarea cetdtenilor daca se desfisoara dupa regulile pietei. Este vorba despre
activititile destinate gestionarii domeniului public si prestirii de servicii catre
populatie sau, altfel spus, despre administratia publicd. Abordarea sferei publice de
citre economia politica este una marcatd de o viziune negativistd. Stiinta economica
defineste piata ca fiind logic si istoric anterioard guvernamantului si administratiei
etatice §i, prin urmare, acestor autorititi nu le-ar mai fi ramas sa se ocupe decat de o
categorie reziduald de functii pe care piata nu le poate indeplini.

Daci este sau nu asa, e mai putin important; ceea ce conteaza este faptul ca
administratia isi asuma sarcini pe care piata concurentiala nu si le doreste si pe care
nu are cum sa le indeplineasca. Sfidand adesea logica eficientei si lucrand in ideea de

oportunitate, administratia contribuie, in felul ei special, la binele public.

References

Beetham, D. (1998). Birocratia. CEU & Editura Du Style.
Crozier, M. (1963). Le Phénomeéne bureancratique. Seuil.

Crozier, M., & Friedberg, E. (1981). L'actenr et le systeme : Les contraintes de ['action collective.
Seuil.

Janne, H. (1968). Le systéme social. Editions de 1'Institut de Sociologie de I'Université Libre de
Bruxelles.

Miller, D., Coleman, J., Connolly, W., & Ryan, A. (Eds.), (1991). The Blackwell Encyclopaedia
of Political Thonght. Wiley-Blackwell.

Patapievici, H-R. (1996). Politice. Editura Humanitas.
Weber, M. (1964). Theory of Social and Economic Organisation. The Free Press.
Zamfir, C., & Vlasceanu, L. (1993). Dictionar de sociologie. Editura Babel.

72



