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BUREAUCRACY IN THE CONTEXT
OF DEMOCRACY STRENGTHENING:
TENDENCIES TO MODERNIZATION

The article examines the phenomenon of
bureaucracy from the contemporary democracy
point of view, on the emphasis given to the
status and the role of public servants in the
administrative system. A special focus is given
to the problems faced by Moldova in the two
decades of independence, such as unjustified
increase in number of civil servants and the
need for professionalism, the phenomenon
of corruption and depolitization of public
administration etc. The author concludes that
the most effective mechanism to regulate the
administrative capacity of the State is to extend
and consolidate democracy, to develop the rule
of law that is exercising the power in accordance
with the law.

Problematica birocratiei §i sfidarile ei in
societatea contemporand trebuie abordate mai intai
de toate prin prisma democratiei ca fenomen si a
democratizarii ca proces. Democratia este o forma
de organizare si conducere politicdi a societatii
prin consultarea cetatenilor, tinand cont de vointa
acestora, de interesele si aspiratiile de progres ale
tarii. In acest sens, democratia presupune doui
componente inseparabile: guvernanti si guvernati,
care, enuntand relatia dintre obiectul si subiectul
puterii, trebuie si conlucreze prin consens. Insi
realitatile sociopolitice contemporane aratd ca
democratia nu se mai poate confunda cu semnificatia
etimologicd a termenului [1]. Detinatorii puterii
politice, indiferent care ar fi apartenenta lor de grup
social sau coloratura politica, trebuie sa reprezinte
vointa majoritatii poporului. Dat fiind cd poporul
nu este capabil sd se autoguverneze la nivel de
societate, el este nevoit sd mandateze periodic niste
reprezentanti, alesi in functie de anumite criterii,
care sd guverneze societatea, sd exercite puterea.
Guvernarea comunitatii este realizatd de anumite
grupuri de persoane, numite in limbajul elitistilor
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clasici (V. Pareto si G. Mosca) elita sau clasa
guvernantad/conducatoare, asistata de un corp de
functionari publici.

Democratia ca fenomen si proces are avantaje,
dar si unele dezavantaje, printre care se Inscriu:
existenta unui aparat birocratic puternic prin
distributia de posturi publice in scopul recrutarii sau
fidelitatii clientelei politice, extinderea coruptiei si
altor fenomene negative contemporane care Imping
sistemul comunicarii politice catre disimulare,
limitarea participarii unor grupuri de cetateni la viata
politica a statului s.a. Crearea societatii democratice
nu presupune iminent constructia unei societati
ideale, precum la Platon sau la socialistii utopisti,
dar a unei societdti care ar realiza in plind masura
necesitdtile si aspiratiile membrilor ei. De aceea
nu trebuie sa vorbim de democratie ca realitate in
sine, ci de democratie care trebuie sa aiba o singura
finalitate: eficienta. Astazi consolidarea democratiei,
si deci functionalitatea ei Intr-un stat democratic, se
afla in conexiune directd cu puterea functionald a
institutiilor de stat, a anumitor grupuri sociale in
mainile carora se afld concentratd influenta politica
si puterea decizionala. Or, democratia reprezentativa
este In esenta sa elitista, selectiva si pragmatica [2].
In acelasi timp, democratia participativa presupune
implicarea cetatenilor in procesul politic, in selectia
celor angajati, a celor mai buni, in actul guvernarii.

In societatile contemporane de mult timp a apa-
rut problema competentei, abilitatilor si capacitati-
lor de conducere a oamenilor politici si a functio-
narilor publici, punadndu-se la ordinea zilei exclu-
derea arbitrarului, a clientelismului sau a deciziilor
nefondate. In modelul clasic weberian al functiona-
rii birocratiei, elita birocraticd se prezintd ca elita
competentei. Insad realitatea actuald demonstreazi
ca ea adesea se dovedeste a fi o elita incompetenta,
fapt confirmat de realitatile sociopolitice moderne
si contemporane, dar si de unii ganditori i savanti
notorii [3].

In conditiile lumii globalizate, multiplicarii
functiilor de conducere a statului contemporan, a
relatiei stat-economie, actul guvernarii devine tot
mai complex, mai anevoios. Chiar din perspectiva
societatii informationale, cand noile tehnologii
comunicationale ar permite trecerea la democratia
directd, totusi In problemele de interes comunitar vor
ramane si in continuare anumite domenii de activitate
umana pe seama elitelor politice, a birocratilor
si/fsau tehnocratilor, unde nivelul, calitatea si
specializarea cunoasterii vor fi determinante. Politica
se profesionalizeaza si se tehnicizeaza prin anumite
grupuri de persoane, acestea fiind elitele politice
si birocratii, numiti, in limbajul contemporan,
functionari organizati intr-un sistem birocratic cu
anumite reguli scrise i nescrise.

In sens restrans, cuvantul ,birocratie” este
adesea utilizat ca sinonim al managementului, dar
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mai desemneaza si sistemul rational de organizare §i
conducere 1n care activeaza functionari competenti
la un nivel profesionist. O astfel de intelegere a
birocratiei se datoreaza, in mare parte, lucrarilor
sociologului german Max Weber, considerat
unul dintre promotorii teoriei managementului.
Fondatorul sociologiei politice a sec. XX a
conceptualizat fenomenul birocratiei, definind
statutul si rolul ei in societate. In opinia lui, birocratia
are un rol esential in reglarea si controlul societatilor
moderne. Mai mult, potrivit lui M. Weber, birocratia
este imperios necesard pentru mentinerea civilizatiei
in societatea moderna. In lucrarea ,,Economie si
societate”, el a evidentiat trei trasaturi importante
ale birocratiei: diviziunea muncii, ordinea ierarhica
si regulile impersonale. O birocratie care are aceste
trei caracteristici va contribui la dezvoltarea rapida
si pozitivd a societdtii. Organizarea birocraticd a
statului se 1inscrie, potrivit sociologului german,
in miscarea de rationalizare a societdtii moderne
occidentale.

M. Weber pornea de la faptul ca birocratia este
cea mai rationala forma de realizare a puterii, in
special, 1n statul care functioneaza pe principiile
de drept. Rationalitate, eficacitate, reglementare
strictd a muncii, impersonalitate i alte caracteristici
relevante ale birocratiei sunt examinate drept ideal
al activitatii de organizare a sistemului administrativ.
Acesta este ,,tipul ideal” al birocratiei weberiene [4],
potrivit caruia suprematia legii si nu a oamenilor,
realizarea controlului in baza cunostintelor face
ca administratia birocraticd sa devina una specific
rationald. In conceptia ,rationala” sunt prezente
mai multe aspecte pozitive. Autorul ei atribuie rolul
principal in sistemul birocratic profesionistilor,
specialistilor tehnici care se bazeaza pe metode
stiintifice de conducere §i gestiune a organizatiei
(intreprindere, partid sau sindicat). De aceea
administrarea birocratica, spune Weber, este cea
mai justd si mai eficienta forma de organizare si
conducere impusd de modelul statului modern
rationalizat.

Autorii contemporani aratd cd rationalizarea
extrema a conducerii unei organizatii in valorificarea
eficienta a resurselor umane, financiare si materiale
se depreciaza si se poate transforma 1n opusul sdau
— in obiective irationale. Tipul sau modelul ideal
al birocratiei descris de M. Weber este departe
de a fi verificat si din punct de vedere empiric, in
special, din perspectiva eficientei reale a activitatii
unui aparat birocratic. Determinidnd modelul in
cauzd, sociologul german avea in vedere doar
aspectul formal al sistemului birocratic. Realitatea
insd ne sugereaza cd mai existd si aspectul
informal al acestui sistem. Asta pentru ca relatiile
neprotocolare dintre subaltern si persoana aflata
pe treapta ierarhic superioard, relatii nesupuse
niciunui fel de prescriptii, se dovedesc a fi adesea

mai productive decat cele formale, desfasurate intr-
un cadru institutional oficial. Aspectul informal al
relatiilor da posibilitate birocratiei s sporeasca
flexibilitatea intregului sistem de administrare §i sa
diminueze, intr-un fel, depersonalizarea procesului
de interactiune intre membrii organizatiei. In plus,
odata cu dezvoltarea noilor mijloace de comunicare,
se schimba si relatiile In cadrul structurii ierarhice
stabilite. Astfel, corespondenta electronica in reteaua
globala Internet incalca regulile de subordonare si
ofera fiecarui functionar posibilitatea de a contacta
orice membru al organizatiei birocratice ocolind
ierarhia acceptata.

In conditiile dezvoltarii societatii informationale
— o prioritate a Uniunii Europene [5] — birocratia se
dezvolta datoritd nevoilor noi care apar in societate.
Ea este capabila sa-si ,,insugeascd” noi arii de
activitate care ar justifica intr-un fel autoritatea ei
in cadrul sistemului administrativ. Birocratia se
manifesta, fara exceptie, in toate domeniile societatii:
in politica, In viata economica, sociala, culturala etc.
Complexitatea crescanda a domeniilor de activitate
umand din societatea contemporand si extinderea
controlului birocratic asupra tuturor aspectelor vietii
societatii au determinat pe unii autori sa conchida ca
pentru o functionare eficientd si durabild a economiei
statul trebuie si controleze circa 50% din PIB. In
tarile dezvoltate, ponderea cheltuielilor publice in
structura PIB variaza intre 40-50%, iar in perioadele
de pre-criza §i criza pot ajunge pana la 60%. Doar
in aceste conditii minime statul poate sia asigure
implementarea si continuitatea reformelor si sa-si
asume rolul dominant in perioadele de criza [6].

Birocratizarea societatii sporeste din cauza
complexitatii proceselor de guvernare si, n special,
din dorinta de a compensa anumite esecuri ale
mecanismului de piatd care conduc la cresterea
puterii de administrare a statului. Astfel, potrivitunor
date oficiale, in 2009 numarul functionarilor de stat
in tara noastra alcatuia 25 000, adicd un functionar
revenea la 140 de cetiteni. In Rusia, in comparatie,
acest raport constituia 1 la 100 [7]. Unii analigti
mai aratd ca circa 80% din acestia, dupa datele
neoficiale, nu-si dau seama care sunt cu adevarat
functiile lor si care este politica autoritatii publice
din care face parte. Mai mult, aparatul birocratic
este nu numai masiv prin numarul angajatilor, ci si
politizat dupa procedurile de recrutare a noilor cadre
si dupd evaluarea aprecierilor serviciilor realizate de
catre functionari [8]. Cu probleme asemanatoare se
confrunta si alte tari din spatiul CSI.

Datele statistice si sociologice confirma o
atitudine neadecvata a populatiei fata de activitatea
functionarilor publicii. Populatia are motive sa
ia o atitudine negativa fatd de acestia din cauza
ineficientei organelor puterii de stat, inclusiv a
justitiei, precum si a administratiei publice locale,
a mecanismului de realizare a legilor si altor acte
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normative care lasd mult de dorit, a transparentei
reduse 1n deciziile adoptate, a cresterii coruptiei
prin diversele sale manifestari (birocratism excesiv,
protectionism, trafic de influenta, reglementari si
controale de stat excesive, concurenta neloiala etc.).
Numai in primele doua luni ale anului 2011, Centrul
pentru Combaterea Crimelor Economice si Coruptiei
(CCCEC) a Republicii Moldova a documentat patru
cazuri de coruptie In administratia publica locala,
fiind retinuti trei primari $i un inginer-arhitect [9].
Acestea si alte fenomene negative sunt sesizate §i
in sondajele de opinie, ale caror rezultate prezinta
o imagine nefavorabild a activitatii functionarilor
publici si demnitarilor de rang inalt. Conform
sondajului realizat in noiembrie 2010 de Institutul de
Marketing si Sondaje IMAS-INC Chisinau, 47,6%
— circa o jumatate din respondenti — nu au incredere
in primarie. Nivelul de Incredere al cetatenilor este
si mai scazut fata de autoritatile publice ale statului
(fatd de Guvern — 63%, de Presedinte — 64,9%,
de justitie — 65,1% din cei intervievati), populatia
pastrand, 1n acelasi timp, mai multd incredere
in bisericd, mass-media, armatd si organizatii
neguvernamentale [10].

Evolutia societatii contemporane implica, pe de
o parte, cresterea numarului de functionari angajati
in sistemul rational de organizare si conducere a
statului. Pe de alta parte, pot fi invocate diverse
motive pentru extinderea aparatului birocratic, a
caror analiza oferd adesea concluzii neasteptate,
surprinzatoare. Parlamentul tarii a votat, in prima
lecturd, la 10 februarie 2011, un proiect de lege
care prevede angajarea a cite un asistent pentru
fiecare deputat, iar fractiunile parlamentare vor
avea consultanti [11]. Angajarea noilor functionari
va Incepe din 1 ianuarie 2012, iar ei vor fi platiti din
bani publici. Coalitia de guvernamant a argumentat
aceasta decizie prin faptul ca angajarea asistentilor a
fost recomandata in repetate randuri de catre expertii
strdini care ,,se mird cum lucreaza parlamentarii din
Moldova”. Totodata, opozitia parlamentara, PCRM,
a criticat initiativa si a votat impotriva, motivand ca
in plind crizd economica statul nu-si poate permite
angajari masive. Prin aceeasi decizie, Aparatul
Parlamentului a fost reorganizat in Secretariatul
Parlamentului, care va fi condus de un secretar
general, numit de speaker. In total, noua structura
va fi compusa din 194 de functionari, care vor primi
pasapoarte diplomatice. Autorii initiativei sustin
insd ca nu vor fi angajate persoane noi $i nici nu se
vor cheltui mai multi bani de la buget, doar va fi o
gestionare mai eficientd a personalului.

Perfectionarea  managementului  resurselor
umane trebuie sd contribuie la asigurarea unei
guvernari cu un personal profesionist. Orice
guvernare are grija sa creasca un corp de functionari
publici cu o pozitie profesionald inalta si o tinuta
deontologica adecvata, capabili sa raspunda nevoilor
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societdtii printr-un comportament potrivit situatiei.
In pofida acestor cerinte ale societatii, functionarii
publici si demnitarii nu se grabesc, de exemplu, sa-si
declare veniturile pe care le-au obtinut. Astfel, doar
aproape jumatate din cei 4 mii de demnitari si-au
prezentat declaratiile de avere la Comisia Centrala
de Control, 31 ianuarie 2011 fiind ultima zi cand
acestia au putut-o face [12]. Cei care trebuiau sa-si
faca publica averea sunt Presedintele tarii, deputatii,
membrii Guvernului si judecatorii. Trebuiau sa-
si declare veniturile §i proprietatile procurorii,
avocatii parlamentari si alte persoane cu functie
de raspundere. Nu se grabesc nici reprezentantii
administratiilor publice locale. Astfel, pana la 16
februarie 2011, niciun presedinte de raion, primar
(orag/sat/comuna), consilier raional/orasenesc nu
si-a publicat declaratia cu privire la venituri pe
paginile oficiale ale institutiilor pe care le conduc/
reprezintd. Unii dintre ei afirma ca nici nu au stiut
ca legea 1i obligd sa faca acest lucru. Faptul dat a
fost sesizat de Asociatia Presei Independente (API)
care, prin campania ,,Avere la vedere” promoveaza
transparenta proprietatilor si veniturilor demnitarilor
de stat [13]. API a monitorizat in ce masura este
respectat art. 13 al Legii nr. 1264 din 19.07.2002
privind declararea si controlul veniturilor si al
proprietdtii demnitarilor de stat, judecatorilor,
procurorilor, functionarilor publici §i a unor
persoane cu functie de conducere, care prevede
obligativitatea plasarii declaratiilor cu privire la
venituri §i proprietate pe site-urile oficiale.

Birocratia descrisa si conceputd de M. Weber
ca un instrument necesar organizarii rationale i
functionarii eficiente a societatii moderne, s-a
transformat in timp iIntr-un factor disfunctional,
perturbator al mecanismului social. In societatea
contemporand se observa o anumitd transferare a
puterii executive in mainile functionarilor [14]. De
fapt, se are in vedere concentrarea puterii de catre
executiv prin diminuarea functiei legislativului,
iar 1n cadrul executivului birocratizarea semnifica
trecerea deciziei de la oamenii politici la inaltii
functionari. Una din cauzele acestei tendinte este
explicata prin faptul cd functionarii $i demnitarii
»apolitici” au o anumita continuitate, detin o bogata
experientd administrativd, absentd, de reguld, la
oamenii politici care se afla in ,,bataia vanturilor
electorale”, dar au nevoie de aparate administrative
pentru a-si aplica politicile.

Dacd in societatile cu traditii democratice
birocratia asigurd buna functionare a regimului
politic indiferent de conjunctura politica creata la
un moment dat, servind astfel ca obstacol in calea
schimbarilor rapide, in schimb, in noile tari post-
sovietice ea tot mai mult se identificd cu puterea
politica. Aceastd identificare poate fi justificata
doar prin faptul ca schimbarea puterii, a unei sau
altei guvernari conduce iminent i la schimbarea
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structurilor administrative cu altele noi din
componenta ,,invingatorilor” in cursa electorala
(cazul Republicii Moldova este unul de referinta la
acest capitol). De aceea unii politicieni sunt tentati
de varianta unui secretar de stat sau al sefului statului
neafiliat politic, unui aga-numit tehnocrat.

Promovarea asigurarii stabilitatii si
responsabilitatii corpului de functionari publici prin
neimplicarea directa a factorului politic devine o
tendinta in societatea democratica. In Statele Unite,
de exemplu, functionarii din administratie sunt numiti
politic si li se poate cere sa-gi asume o responsabilitate
personala pentru actele lor. In Marea Britanie insa,
desi pot fi chemati sd raspunda in fata unei comisii
speciale, functionarii civili sunt nominal neutri si sunt
facuti responsabili de actiunile lor numai in cazuri de
proastd administrare. In rest, se admite ca actiunile
lor sunt intreprinse in numele ministrilor si, drept
urmare, se includ in conceptul de responsabilitate
ministeriala colectiva. In majoritatea statelor membre
ale Uniunii Europene managementul functiei publice
este reglementat de un set de acte normative care
difera de la tara la tara [15].

Asadar,asigurareaunei guvernarisiadministrari
competente in realizarea interesului public cons-
tituie o conditie esentiald a transformarii structurale
a societatii moldovenestii, a realizarii unei reforme
profundeintoate domeniile vietii social-economice,
a cresterii rolului cetateanului in luarea deciziilor.
In scopul eficientizirii unei administratii publice
informatii de interes public se constata tot mai mult
aplicarea guverndrii electronice (e-government) si
trecerea la o administratie moderna (e-governence)
care ar oferi posibilitatea unei mai bune si operative
interactiondri Intre guvernanti si guvernati, intre
putere si societate. Birocratia, fiind un sistem de
administrare si un sistem de guvernare a statului,
sistem asistat de un aparat functionaresc specializat,
cere iminent o reglare si un control din partea
societatii si, in primul rand, din partea sectorului
asociativ. In acest sens, mecanismul principal de
reglementare a capacitatii administrative a statului
consta in aprofundarea procesului democratic
conform rigorilor europene, deoarece democratia
reprezintd cadrul in care principiul statului de drept
poate deveni realitate si pentru tara noastra.
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