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FENOMENUL BIROCRATIC IN CONTEXTUL MODERNIZARII SISTEMELOR
ADMINISTRATIVE

In dinamica institutionald a administratiei publice se manifestd si este necesar si se studieze
problemele generate de fenomenul birocratic. Demersul cognitiv urmareste, atat gasirea unor solutii
de ameliorare a eficientei activitatii administrative, cat si abordarea semnificatiilor birocratiei 1n
contextul dezvoltarii societdtii pe baze democratice.

Se poate aprecia faptul ca, birocratia este interpretatd din mai multe unghiuri, iar literatura de
specialitate consemneaza opinii diferite despre fenomenul birocratic. Astfel, in anii 30, Harold Laski
definea birocratia ca “o formé a guverndrii in care, efectiv, domina functionarii publici” !, in timp ce F.
Lane afirma cd birocratia inseamnd un mod de administrare complexd, la scara largitad, un anumit
comportament organizational. La randul lor, cercetdtorii francezi J. Chevalier si D. Loschak
considerau birocratia un adevarat sistem in cadrul caruia “preponderenta in directia realizarii afacerilor
publice, apartine serviciilor administrative, adica birourilor” %

Fenomenul birocratic reprezintd o prezentd controversatd in activitatea administrativa, fiind
apreciat §i criticat in egald masura. Astfel, A. Mathiot considera ca birocratia are avantaje apreciabile,
deoarece functionarii publici, recrutati in functie de talentul lor, mentin continuitatea statului si a
serviciilor publice. Dintr-un alt unghi de abordare, Michel Croazier caracteriza birocratia franceza prin
formalism si lipsa de personalitate.

Spre deosebire, Max Weber considera cd birocratia reprezintd tipul ideal de organizare
institutionald spre care tinde societatea moderna, datorita calitatilor 3 sale sintetizate astfel:

a) birocratia este caracterizatd de competentd, ierarhie si o diviziune a muncii pe birouri;

b) organizarea birocratica faciliteaza progresul sistemelor economice si contravine stilurilor
primitive de munca, contribuind la dezvoltarea stiintei administratiei;

c) birocratia reprezintd modul cel mai eficient de organizare al colectivitatii, in vederea
atingerii anumitor scopuri. Eficienta birocratiei este rezultatul modului de cooperare dintre om si

masina.

! Lane, F — Current Issues im Public Administration; St. Martin’s Press; New York; 1982; p.190
2 Chevalier, J.; Loschak, D. — Introduction a la science administrative; Memento Dalloz; Paris; 1974; p.58
3 Lane, F. — op.cit.; p.190
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Este de real interes tratarea birocratiei in literatura germana care a abordat legatura dintre
birocratie si democratie, formandu-se doua curente: unul care considera cele doua fenomene ca fiind
compatibile si un altul care sustine ca acestea nu au nimic In comun.

In opiniile “pro” se afirmi ci birocratia are nevoie de competentd, or, numai democratia asigura
promovarea talentelor, formarea de specialisti si recunoasterea valorii. In plus, in perioada moderna,
ambele concepte au promovat progresul societatii (de exemplu, facilitarea accesului burgheziei la
putere, in defavoarea nobilimii).

In opiniile “contra” se considera ca, aceasti legatura dintre birocratie si democratie va genera
permanent o stare conflictuald, din doud motive §i anume:

- disciplina si controlul specifice birocratiei lezeaza principiul libertdtii umane caracteristic
democratiei;

- regulile ierarhiei birocratice contravin principiului democratic al egalitatii in drepturi.

Cu toate rezervele exprimate, birocratia — ca expresie a functiondrii institutiilor publice — apare
ca un fenomen normal, obiectiv, datoritd caracterului de ordine pe care-l imprimad activitdtii

administrative, fapt evidentiat si de Fig.nr.1:
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Asezatd pe baze rationale, stiintifice, ea poate fi deplin compatibild cu valorile democratiei:
securitate nationald, siguranta individului, productivitate, eficientd; practic, orice organizatie — de la o
fabrica de confectii la 0 uzina constructoare de masini, de la o organizatie religioasa, la un guvern — va
fi totdeauna birocratizata.

Totodatd, se constata ca In prezent, notiunea de birocratie are trei sensuri principale si anume:

- modul de organizare birocratic;

- categoria sociala a birocratilor;

- puterea sau activitatea birocratica.

Modul de organizare birocratic este o conditie a autonomiei statului insusi, asigurd traditia in
domeniul functiei publice si Intdreste disciplina reglementata de actele normative. Fata de un personal
politic schimbator, institutiile administratiei reprezintd continuitatea, permanenta si stabilitatea,
sporindu-si influenta asupra societdtii. Organizarea birocratica are o legitimitate proprie, fiind
adevarata aparatoare a interesului general (public).

Notiunea de birocratie nu poate fi conceputd in afara categoriei sociale a birocratilor.
Functionarii publici contribuie la Indeplinirea misiunilor administratiei, beneficiind atat de drepturi, cat
si de obligatii. Astfel, ei trebuie sa aiba stabilitate si sa fie aparati impotriva presiunilor interne sau
externe, supunandu-se riguros reglementarilor juridice. Administratia trebuie sa dispund, totusi, de
dreptul de apreciere, de asa numita putere discretionard asupra momentului si modalitatilor de actiune.

Puterea birocratica apare ca un fenomen inevitabil, tinind seama de elementele generale ale
exercitdrii puterii in societdtile moderne si de trasaturile caracteristice ale sistemelor administrative pe
care le genereaza.

Astfel, pentru a indeplini in mod eficient sarcinile care 1i sunt repartizate, orice organizare
birocraticA a administratiei urmeaza sa-si dezvolte trasdturile caracteristice care favorizeaza
manifestarea propriei puteri. O datd de este institutionalizata, administratia stabileste cu mediul in care
actioneaza relatii care 11 amplificd autonomia si i1 conferd o competentd de initiativa si legitimitate
proprie, independenta de cea a puterii politice.

In conditiile modernizirii sistemelor administrative, puterea birocratici sporeste, pe fondul
cresterii gradului de independenta si de stabilitate a functionarilor publici. De aceea, in prezent,
fenomenul birocratic exercitd un impact deosebit asupra activitdtilor de tip administrativ, concretizat in

urmatoarele mutatii:
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-administratia se transforma intr-o lume ingradita capabila sa reziste impulsurilor exterioare. Ea
devine astfel, independenta se corpul electoral si de guvernanti care nu mai exercitd asupra sa o
influentd directd. In aceasti optici, Statutul functionarului public, din democratiile europene,
maximizeaza securitatea profesionald §i garanteaza autonomia acestuia, iar administratia se constituie
ca o categorie sociald, o adevarata corporatie care are interese proprii;

-administratia tinde sa devind un centru de putere, in masura sd dobandeasca capacitate de
decizie si de control, contribuind la dezvoltarea tehnocratiei.

Tehnocratia se defineste ca “sistemul in care preponderenta in directia realizarii afacerilor
publice, apartine tehnicienilor” *. Aceste persoane iau anumite decizii in functie de considerentele de
eficacitate tehnicd, fard a se face referiri la exigentele politice. Spre deosebire de agentii dintr-o
organizatie birocratica, tehnocratii nu se multumesc numai sa aplice regulile, ci au facultatea de a crea,
de a impune noutétile.

Implantarea tehnocratilor genereaza iluzia realizarii controlului politic de cétre administratie.
Max Weber semnala deja o ascensiune publica irezistibild a tehnicienilor, care, pe de o parte reduce
rolul si puterea politicului, iar pe de alta parte, genereaza fenomenul de confuzie intre omul politic si
expert.

Preponderenta tehnicienilor in cadrul sistemului politic este consecinta unui fenomen general al
societatii industriale, dominatd de tehnocrati. Complexitatea problemelor de rezolvat a dus la aparitia
unei noi paturi sociale formatd din ingineri, savanti, manageri, la o “casta a tehnologilor”. Pe aceasta
J.K. Galbraith o numeste “tehnostructurd” si este formata din specialisti care detin fiecare cate o parte
din informatiile necesare intregului ansamblu ce va detine puterea. In opinia lui Maurice Duverger,
aceasta evolutie va conduce la 0 osmoza treptata intre tehnicienii privati si cei publici care au aceeasi
origine $i apara aceleasi interese.

Pe de alta parte, influenta tehnocratilor asupra afacerilor publice este contestatd; in absenta
omogenitatii sociale si a unei doctrine proprii, specialistii nu vor putea constitui un grup dominant in
cadrul sistemului politic. In mésura in care tehnocratia compromite jocul politic si secretul de stat, ea
devine incompatibild cu principiile democratiei.

Prin urmare, un sistem administrativ modern trebuie sa imbine virtutile de organizare specifice
birocratiei si competentele de ordin tehnic caracteristice tehnocratiei, generand aparitia tehno-

birocratiei. Cele doua notiuni nu se suprapun; puterea birourilor nu se sprijind intotdeauna pe

4 Chevalier, J.; Loschak, D. — op.cit.; p.65
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specializare si calificare tehnica. Invers, cAmpul tehnocratiei 1l depaseste pe cel birocratic, In masura in
care fenomene analoge se produc 1n afara cadrului administrativ.

Tehnocratia poate sa aduca birocratiei, fortd si prestigiu si sd o pund in valoare prin imprimarea
unui caracter dinamic. La randul siu, birocratia constituie un punct de sprijin pentru tehnocratie;
tehnicienii care se bazeaza pe aparatul birocratic devin mult mai capabili §i mai competenti.

In mod paradoxal, fenomenul birocratic creeaza si o atitudine defensiva fata de schimbare, pune
accent pe duratd, iar atributele de continuitate privilegiazd comportamentele traditionale si impiedica
modernizarea administratiei publice.

Or, in calitate de sistem birocratic, sistemul administrativ acorda o valoare particulard traditiei
care are urmdtoarele valente °:

- contribuie la formarea administratorilor, deoarece, in virtutea permanentei, functionarii
publici isi insusesc tehnicile meseriei lor si 11 exercitd autoritatea profesionala;

- protejeazd functionarii publici in raporturile mutuale ale acestora cu superiorii si
subordonatii lor;

- reprezintd cadrul din care se degaja directivele de actiune cotidiand; normele empirice §i
uzantele interne determinad pentru fiecare serviciu public, conditiile sale permanente de actiune si
conduita administrativa.

Cultul traditiilor exprimd o preocupare din partea sistemului administrativ, de a asigura
imperativele de stabilitate, in ciuda gravelor inconveniente care risca sa rezulte din acestea. Asemenea
consecinte negative ar putea fi urmatoarele:

a) practicarea cultului precedentelor ar duce la o degradare a sistemului administrativ, prin
blocarea spiritului de inovare §i promovarea unei rutine profesionale;

b) greutatea precedentelor se opune eforturilor de rationalizare operabile asupra sistemului
administrativ, in cazul in care se constata prezenta anumitor erori i disfunctionalitati.

Cu toate efectele negative potentiale, birocratia a asigurat proliferarea serviciilor publice si
multiplicarea numarului colaboratorilor, contribuind la expansiunea tuturor sistemelor administrative.
Fara indoiala ca, aceasta proliferare a rezultat, in parte, ca urmare a dezvoltarii nevoilor sociale care au
impus un aparat administrativ mai elevat; dar ea a fost generata si de o tendinta naturala de evolutie,
proprie tuturor sistemelor birocratice.

Conform celor afirmate de Parkinson, munca este cu atdt mai captivantd, cu cat timpul

consacrat acesteia este mai mare; nu exista, deci, un raport direct intre volumul de munca de prestat si

3 Chevalier, J.; Loschak, D. — op.cit.; p.91
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efectivele de personal insircinate si-1 execute. In administratia publica acest postulat este insotit de
doua precizari si anume:

1. functionarii sunt creati reciproc In timpul muncii;

2. toti functionarii tind sd mareascd numarul propriilor subordonati, pentru a dovedi importanta
serviciului pe care il conduce. Cresterea are loc de la baza, prin ramificatia radacinilor si este generata
de ceea ce A. Mathiot denumea “paranoia administratilor”. Aceasta analiza conduce la o realitate de
nedorit in administratia publica si anume, ca prima functie a acesteia ar fi doar crearea de locuri de
munca si nu de satisfacerea interesului public.

Apreciem cd o asemenea stare de lucruri caracterizeaza si administratia publicd romaneasca;
crearea unui aparat institutional supradimensionat, impiedica realizarea reformei si afluxul de
investitori straini care se plang de formalitatile excesiv de birocratizate, transformate intr-o piedicd in
calea dezvoltarii afacerilor in Romania. In plus, pleiada de institutii publice, de “institutii create de
institutii” s-a dovedit a fi paguboasd pentru bugetul de stat si nu s-a materializat in obtinerea unor
realizari financiare semnificative, care sa acopere si sd justifice eforturile materiale efectuate cu
infiintarea si dotarea lor.

In alte opinii, se considera ci expansiunea sistemului administrativ este datoratd constituirii unei
asa zise “clase” a subalternilor din aparatul de stat, care determind extinderea aparatului birocratic
public, din ratiuni diverse care pot fi:

- economice, conform carora cresterea economicd necesitd sporirea corespunzatoare a
numadrului de posturi pentru functionarii publici;

- politice, datorate extinderii aparatului birocratic, care permite clasei politice dominante sa
atragd noi angajati, marind dimensiunile “castei” subalternilor;

- ideologice, generate de fetisismul puterii si dorinta de a o dobandi, prin apartenenta la clasa
functionarilor de executie din aparatul de stat, posibilitati de ascensiune pe scara politica.

Practica a invederat faptul cd, sistemul administrativ este mai reticent la schimbare, fatd de alte
sisteme sociale. Atitudinea conservatoare in administratie este asiguratd, att de functionarii publici
care vad in schimbare o amenintarea a drepturilor proprii, cat si de situatia de monopol de care
beneficiaza sistemul administrativ in societate, fapt care i faciliteaza mentinerea pozitiilor dobandite.

Tehnicile utilizate de catre sistemul administrativ pentru a rezista la schimbare si a crea o
atitudine defensiva totala, sunt urmatoarele:

- opozitia declarata, care genereazd conflicte deschise, atat cu intregul corp social, cat si cu

instantele politice;
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- acceptarea aparentd, care reprezintd o atitudine intdlnitd in mod curent, constand in
combinarea permanentd a structurii reale cu reformele administrative continue, dar care ramane
intotdeauna la nivel de texte, de puncte secundare in program, fara a se traduce 1n fapte concrete;

- mecanismele blocajelor. Acestea sunt, de reguld, eficiente; astfel, administratia publica
produce “anticorpi” pentru a dizolva “germenii” evolutiei, apeland la un control excesiv, creand
structuri §1 mecanisme greoaie §i chiar organisme antireformatoare.

Totusi, istoria a confirmat faptul ca administratia nu se schimba in acelasi timp cu
transformadrile care bulverseaza mediul. Astfel, Tocqueville a aratat ca, dupa anul 1789 (dupa revolutia
francezd), institutiile publice au pastrat mult timp, aceeasi stare de spirit si aceleasi obiceiuri.
Revolutionarii s-au folosit de institutiile monarhice pentru a-gi crea un nou sistem administrativ.

Aceleasi constatiri se pot desprinde si din experienta altor tari occidentale. In Marea Britanie,
autoritatile administrative locale si serviciile publice actuale s-au format intr-o perioada de timp, dar pe
baza unor principii formulate de organele legislative inca din secolul al XIX-lea, care 1si mentin si
astazi valabilitatea. Traditia prusacad cu privire la functia publicd si la formarea unui corp al
functionarilor publici de elita, profesionisti, disciplinati, ierarhizati s-a mentinut in toate regimurile si
subzistd si astdzi In mare parte, in Germania. Chiar §i administratia sovietica a fost marcatd multa
vreme de traditiile administrative tariste, iar Lenin explica severitatea si actele de violentd ale
birocratiei fostei U.R.S.S. prin conformarea acesteia in ideologia burgheza.

Prin urmare, reforma administratiei publice este invitata sa reajusteze permanent modalitdtile de
organizare §i actiune si sd-si precizeze clar obiectivele, numite uneori, frine de deblocat, blocaj de
surmontat, obstacole de trecut care se manifestd prin evolutia ascendentd a societdtii. Reforma in
administratia publicd impune un amplu proces de modernizare si vizeaza o evaluare obiectivd a patru
aspecte importante si anume:

- studiul misiunilor speciale ale administratiei si modul de indeplinire a lor, care permit
reflectii generale asupra locului si rolului administratiei publice in sistemul politic si social;

- studiul cadrului organizatoric existent al administratiei publice;

- studiul eficacitatii sociale a activitatii specifice a administratiei publice;

- studiul nivelului de democratizare al administratiei publice.

Incercirile de reformare a sistemelor administrative se materializeazi, adesea, prin capacitatea
guvernantilor de a importa §i implementa in cadrul intern, diferite modele straine. Capacitatea de
transpunere a acestor modele este Tnsa tot mai contestatd, datoritd disfunctionalitdtilor care apar, mai

ales, in plan managerial. Practica a demonstrat ca, prelucrarea unor modele de administrare nu elimina
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riscul coruptiei si a unei gestiuni necorespunzatoare. Prin urmare, strategia de modernizare, In acest

domeniu, nu poate fi conceputd fara stabilirea si aplicarea unor principii fundamentale, care sa

transforme fenomenul birocratic intr-un pilon al reformei si un partener atagat procesului schimbarii.
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