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SUMMARY

This article attempts to analyze how the bureaucratic principles of organizing public
administration evolved from Max Weber to public administration at the beginning of the
21st century. It is mentioned that M. Weber’s formulation regarding the ideal type of bu-
reaucracy is a classic approach of public administration. Public administration practice
confirms that bureaucracy is not as predictable and clear as described in M. Weber’s theory
of bureaucracy. Unlike the ideal model of bureaucracy developed by M. Weber, the current
system of public administration is an open system and incorporates much more complex
features. This fact is conditioned by a series of factors that influence the activity of the pu-
blic administration including: the level of development of democracy, economic and social
development, information technologies, leadership style, administrative culture, professi-
onalization of civil servants, etc.
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REZUMAT

Acest articol incearcd sd facd o analizé cum au evoluat principiile birocratice de orga-
nizare a administratiei publice de la Max Weber pdnd la administratia publica la inceputul
secolului al XXI-lea. Se mentioneazd cd formularea lui M. Weber cu privire la tipul ideal de
birocratie este o abordare clasicd a administratiei publice. Practica administratiei publice
confirmd cd birocratia nu este atdt de previzibild si clard cum este descrisd in teoria biro-
cratiei a lui M. Weber. Spre deosebire de modelul ideal al birocratiei elaborat de M. Weber,
sistemul actual al administratiei publice este un sistem deschis si inglobeazd caracteristici
mult mai complexe. Acest fapt este conditionat de un sir de factori ce influenteazd activi-
tatea administratiei publice inclusiv: nivelul de dezvoltare a democratiei, dezvoltarea eco-
nomicd si sociald, tehnologiile informationale, stilul de conducere, cultura administrativa,
profesionalizarea functionarilor publici s.a.

Cuvinte-cheie: birocratie, democratie, administratie publicd, functionari publici, inte-
res public, organizare.



Administrarea publica: teorie si practica 13

Una din cele mai influente scoli euro-
pene de administrare este considerata
scoala germand. De la momentul apari-
tiei sale, in scoala germana de adminis-
trare a fost marcat dualismul filozofic de
interpretare a problemelor administratiei
publice. Astfel, aspectul filozofic si cel so-
ciologic erau examinate ca modele de or-
ganizare a statului. Reprezentantul scolii
germane de administrare, sociologul Max
Weber a fost primul savant, care a elabo-
rat si prezentat o analiza sistematizata a
birocratiei statutului si a birocratilor. Lu-
crarea sa clasica,Economia si societatea’,
editatd inca in 1921, reprezinta un punct
de pornire in cercetarea contemporana a
administratiei publice. Analiza lui M. We-
ber a fost bazata pe modelul birocrat ger-
man, dar principiile elaborate sunt univer-
sale si pot fi aplicate per total [8].

Max Weber considera ca birocratia este
superioara tuturor celorlalte forme de or-
ganizare iar rezultatele unei administratii
birocratice sunt: precizia, viteza, clarita-
tea, informatii asupra dosarelor, conti-
nuitate, discretie, unitate, subordonare
stricta, reducerea neintelegerilor si a cos-
turilor materiale si de personal. Functiile
sunt ordonate intr-o ierarhie cu niveluri
de autoritate gradata. Autoritatea este
data de functie, iar ordinele sunt execu-
tate, deoarece regulile impun competen-
ta unei functii de a da ordine. Supunerea
personald nu este datoratda nimanui. Ea
este datorata regulilor si reglementarilor.
Datorita ierarhiei autoritatii si sistemului
de reguli, controlul actiunilor indivizilor
din organizatie este asigurat.

intr-o organizatie birocratica exista
o serie de functionari, iar rolul fiecaruia
este fixat printr-o definire clard si precisa
a autoritatii sale. Conform teoriei lui Max
Weber, munca de functionar constituie o
cariera sau o vocatie, care consuma capa-
citatea individuala de munca pe o perioa-
da indelungata. Ca o consecinta, functio-

narul este protejat de demiterea arbitrara
si detine functia pe viata: el are asigurare,
salariu, pensie si alte mijloace stimulative;
privilegiile si compensatiile se bazeaza pe
pozitia individului in ierarhie. Sistemul lui
Weber presupune o structurda a carierei
personalului care asigura avansarea in in-
teriorul ierarhiei. Un accent important se
pune si pe numirea specialistilor in baza
competentei profesionale.

Max Weber a argumentat ca guverna-
rea prin autoritatea functiei - birocratia
- este impersonald, eficientd si echitabild
si este singura modalitate de sustinere a
autoritatii organizationale si administrati-
ei compatibile cu valorile democratice.

Modelul birocratic weberian include
sase principii ale sistemului birocratic, de-
rivate din conceptul de autoritate legala/
rationald, care, de altfel, sunt practicate
cu succes si la etapa actuala [11:

- principiul teritoriilor stabile aflate sub o
jurisdictie specifica sunt stabilite in general
prin legi sau regulamente administrative;

- principiul ierarhiei oficiale si a nivele-
lor de autoritate presupune o subordona-
re a cadrelor inferioare celor superioare;

- managementul birocratiei moderne
se bazeaza pe documente scrise, ,dosare”
care sunt pastrate;

- managementul birocratic presupune
0 pregatire de specialitate;

- persoanele implicate in aceste activi-
tati le pun pe primul plan;

- managementul birocratic urmeaza
anumite legi, mai mult sau mai putin sta-
bile sau exhaustive, care pot fi invalidate.
Cunostintele celor ce fac parte din dome-
niu trebuie sa includa jurisprudenta, ma-
nagement administrativ.

Aceste principii, dupa M. Weber de-
termina caracteristicile de baza ale unei
structuri administrative:

- activitatile sistematice necesare pen-
tru functionarea organizatiei sunt distribu-
ite in mod rigid ca responsabilitati oficiale;
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- institutiile sunt organizate dupa prin-
cipiul ierarhic. Fiecare entitate se afla sub
controlul si supravegherea unei entitati
ierarhic superioare;

- activitatea este guvernata de un sistem
riguros de reguli abstracte si consta in apli-
carea acestor reguli in cazuri particulare;

- functionarul ideal isi indeplineste res-
ponsabilitatile intr-un spirit de imperso-
nalitate formalista, fara ura sau pasiune;

- angajarea intr-o organizatie adminis-
trativa se bazeaza pe calificarile tehnice si
este protejata impotriva concedierilor ar-
bitrare. Ea permite a face cariera. Exista un
sistem de promovare in baza performan-
tei si a stagiului de munca sau din ambele
considerente;

- organizatia administrativa de tip pur
birocratic poate sa atingd, din punct de
vedere organizatoric, cel mai inalt nivel
de eficienta.

M. Weber sublinia caracterul elitar
al administratiei publice in exprimarea
esentei democratiei contemporane. In vi-
ziunea lui, cei ce administreaza au respon-
sabilitatea de a crea elita administrativa,
care trebuie sa fie legitimatd de popor, de
opinia publica.

Formularea lui Weber cu privire la tipul
ideal de birocratie este asemanator cu tipul
de organizare prescris de abordarea clasi-
ca a administratiei publice. Dar in acelasi
timp teoreticienii argumenteaza ca ar fio
greseala sa se considere ca contributia lui
Weber in evolutia teoriei administrative s-a
limitat numai la abordarea clasica. Influenta
sa, in fapt, a fost omniprezenta. Sustinerea
lui Weber pentru stiinta sociala si interesul
sau sociologic sunt legate de preocupari si-
milare in abordarea behaviorista. Preocupa-
rea sa de puterea de relatii in societate este
similara cu orientarea de baza a abordarii
Administrarea Politica si Politica [3].

in acelasi sens, politologul german R.
Darendorf, analizand realitatea sociala in
tarile Europei de Est, confirma cd birocra-
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tia este unul din cele mai influente gru-
puri de interese. In societatea contempo-
rand nimeni nu este in stare sa guverneze,
evitand birocratia si cu atat mai mult im-
potriva ei [4].

Spre deosebire de modelul ideal al bi-
rocratiei elaborat de M. Weber, sistemul
actual al administratiei publice este un
sistem deschis si inglobeaza caracteristici
mult mai complexe. Acest fapt este con-
ditionat de un sir de factori care influen-
teaza activitatea administratiei publice.

O influenta semnificativa asupra
administratiei publice o are era diversitatii
in care abitam: mozaic de limba, rasa, cul-
turd, etnie, nivel de dezvoltare economics,
precum si noile tehnologii informationale
care rationalizeazd activitatea functionarilor
publici si fara de care nu ne putem imagina
sistemul administratiei publice moderne.

Administratia publica contempo-
rand este de asemenea influentata de
cresterea rapida a interdependentei intre
institutiile guvernamentale, organizatiile
nonprofit si sectorul privat. Astfel, auto-
ritatile administratiei publice trebuie sa
dezvolte relatii eficiente cu toate compo-
nentele mediului in care functioneaza,
relatii care ar ajusta necesitatile factorilor
din exterior si ar mentine integritatea au-
toritatilor administratiei publice.

Avand in vedere distanta mare dintre
declaratiile politice facute de cei ce se
afla la guvernare si actiunile intreprinse
de cei de la nivelul de executie exista in-
totdeauna potential pentru o discrepanta
esentiala dintre politica anuntata si
actiunile intreprinse. In acest context, au-
toritatile administratiei publice trebuie
permanent sa faca fata gradului inalt de
incertitudine.

Crearea de retele si managementul
colaborativ. modeleaza esential viitorul
administratiei publice. Structurile ierarhi-
ce neefective ofera locul metodelor infor-
male de abordare a problemelor comune
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in regiunile metropolitane, care larandul lor
conduc la schimbari semnificative in arhi-
tectura administrativa a regiunilor urbane [2].

Vom incerca sa evidentiem caracteris-
ticile de baza ale activitatii administratiei
publice in secolul al XXI-lea:

- elaborarea, implementarea si evalu-
area programelor si strategiilor prin uti-
lizarea metodelor moderne de analiza si
prelucrare computerizata a informatiilor;

- modelarea matematica a proceselor
sociale in elaborarea deciziilor adminis-
trative la nivel national, regional si local;

- analiza si interpretarea indicatorilor
economici si sociali ce caracterizeaza situ-
atia reala a raioanelor, regiunilor si tarii per
ansamblu;

- organizarea si desfasurarea cercetari-
lor empirice pentru studierea proceselor
sociale, economice si politice la nivel local
si national in scopul identificdrii si imple-
mentarii deciziilor administrative eficiente;

- asigurarea transparentei procesului
decizional si implicarea societatii civile in
procesul de guvernare;

- organizarea si prestarea serviciilor pu-
blice de calitate;

- prognozarea si gestionarea riscurilor
in activitatea administratiei publice;

- reprezentarea statului pe plan intern
si extern.
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Evolueaza dinamic si stilul de conduce-
re. Astfel, daca pana la inceputul anilor 90
ai secolului al XX-lea functionarii evitau
riscurile, opuneau rezistenta schimbarilor,
le era frica sa admita greseli in activita-
te deoarece erau pedepsiti administrativ,
atunci in ultimele trei decenii stilul de ad-
ministrare s-a schimbat esential. La etapa
actuala unul din principalele obiective ale
functionarilor publici, in special ale celor
cu functii de conducere in sistem, urmea-
za sa fie identificarea si insusirea elemen-
telor noiin toate domeniile de activitate si
abordarea, intr-un spirit deschis, a propu-
nerilor de schimbare. Aceasta semnifica
un nalt profesionalism al conducatorilor
din administratia publica pentru a iden-
tifica, a intelege si a recunoaste nevoia
schimbarii, precum si pentru a actiona in
sensul implementarii acesteia [5]. Factorii
de decizie din sectorul public trebuie sa
gandeasca in termenii viitoarelor structuri
de management, care poate face legatura
dintre domeniul pe care il gestioneaza si
celelalte domenii.

In baza studierii literaturii de specia-
litate si a rezultatelor cercetarilor noastre
vom prezenta o analiza comparata a profi-
lului birocratului ideal dupa M. Weber si a
profilului functionarului contemporan din
administratia publica [7]:

Birocratul ideal dupa M. Weber

Functionarul contemporan

- Evita riscul

- Se ocupa de activitatea de rutina si
indeplineste numai ceea ce i-a fost impu-
ternicit

- Isi concentreaza atentia pe activita-
tea propriu-zisa

- Nu acceptd schimbarea

- Evita ideea de a admite greseliele
sunt pedepsite administrativ

- Isi concentreaza atentia pe restrictii

- Nu manifesta dorinta de a se per-
fectiona

- Accepta riscul in situatiile necesare

- Permanent aplica si promoveaza ino-
vatiile

- Se concentreaza pe rezultatul activi-
tatii

- Are drept scop schimbarea

- Se refera la erorile admise cu intele-
gere si invata ,lectia”

- Isi focuseaza capacitatile pe posibili-
tatile aparute

- Tinde spre profesionalizare
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Acestea sunt doar cateva din deosebi-
rile birocratilor ideali de functionarii con-
temporani. Practica administratiei publice
confirma cd birocratia nu este atat de pre-
vizibila si clara cum este descrisa in teoria
birocratiei a lui M. Weber. Tn sistemul ad-
ministratiei publice, ca si in alte organi-
zatii, improvizatia, abaterile de la formele
clasice in procesul de luare a deciziilor
este un fenomen obisnuit. Functionarii
publici foarte rar actioneaza in conditii
sterile, care sunt descrise in teoria lui M.
Weber.

In acelasi context, birocratia dupa We-
ber slujeste societatii stratificate si auto-
ritare in care cetateanul de rand nu con-
testa birocratul. Statele democratice din
secolul al XXlI-lea sunt din punct de ve-
dere calitativ alta societate, unde si ceta-
teanul de rand, si legiuitorul, si politicienii
criticd administratia publica, indeamna
si insista asupra credrii diferitor comisii
pentru evaluarea si investigarea activita-
tii autoritatilor administratiei publice si a
demnitarilor de stat.

Astazi functionarii de stat care ocupd
functii de demnitate publica sunt impusi
sa asculte si sa fie atenti cu publicul. In
activitatea lor ei procedeaza nu numai in
baza procedurilor scrise dar si tinand cont
de anumiti factori interni si externi. In
acest context este necesara o noua abor-
dare a administratiei publice. O insemna-
tate principiala devine participarea larga
a societatii civile in determinarea scopului
si obiectivelor de dezvoltare la nivel na-
tional si local, elaborarea programelor si
planurilor de dezvoltare si adoptarea de-
ciziilor pentru implementarea acestora.

In aceeasi ordine de idei, mentionam
ca structura serviciului public in secolul
al XXl-lea este esential modernizata. Po-
liticile si programele pentru satisfacerea
nevoilor publice trebuie sa fie mai efici-
ente si responsabil realizate prin eforturi
colective si procese colaborative. Parti-
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ciparea cetateneasca nu este limitata in
formularea problemelor fiind extinsa si la
implementarea politicilor [2]. Cetatenii
implicati nu sunt limitati in stabilirea
prioritatiloriar organizatiile publice trebu-
ie sa gestioneze astfel incat sa consolideze
si sa incurajeze angajamentele cetatenilor
in toate aspectele si fazele de elaborare
si implementare a politicilor. Cetatenii si
functionarii publici au responsabilitati re-
ciproce pentru identificarea problemelor
si implementarea solutiilor.

Interesul public este rezultatul di-
alogului despre valorile comune si nu
agregarea auto-intereselor individua-
le. De aceea, functionarii publici nu pur
si simplu  raspund cerintelor societa-
tii, dar se concentreaza pe construirea
relatiilor de incredere si colaborare cu
cetatenii si printre cetateni. In aceste con-
ditii, serviciul public trebuie sa incuraje-
ze mai mult oamenii sa-si indeplineasca
responsabilitatile ca cetateni, iar guver-
nul sa fie deosebit de sensibil la vocile
cetatenilor. Asistam la crearea unui nou
serviciul public care reprezinta o forma
sau extindere a cetateniei. In acest sens,
cetatenia este conceputa nu ca un statut
legal, dar ca o chestiune de responsabili-
tate si moralitate. Cetatenii demonstrea-
za o0 preocupare pentru intreaga comuni-
tate, angajamentele lor  care depasesc
interesele de scurta durata si dorinta
de a-si asuma personal responsabilitatea
pentru ceea ce se intampla in cartierele
si comunitatile lor. La randul sau, auto-
ritatile administratiei publice trebuie sa
fie receptive la necesitatile si interesele
cetatenilor si trebuie sa lucreze cu ei pen-
tru a construi o societate civila autentica.

Desi administratia publica in inter-
pretarea clasica a birocratiei a fost do-
rita ca un instrument pentru realizarea
vointei executivului si legislativului,
birocratia publica intr-o societate moder-
na influenteaza intregul sistem politic al
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unuistat. Aceasta se explica prin faptul ca
autoritatile publice sunt nu numai surse
de decizie in cadrul birocratiei; autoritati-
le publice directioneaza atentia publicu-
lui, joacd un rol semnificativ in stabilirea
agendei publice, faciliteaza edificarea va-
lorilor de baza ale societatii. Autoritatile
administratiei publice deseori joaca un
rol important in procesele politice. Admi-
nistratia publica este o importanta resur-
sa politica. Toate partidele si blocurile de
partide care participa in alegerile prezi-
dentiale, parlamentare sau locale, intr-un
fel sau altul, tind sa obtina aceasta resur-
sd, ca mai apoi sa exercite influenta func-
tionald. Administratia publica este centrul
luptei politice pentru putere.

Aceasta abordare subliniaza faptul ca

studierea administratiei publice trebuie
sa fie efectuatd nu numai din punct de
vedere a procedurilor administrative, dar
mult mai larg, cuprinzand procesele de
formulare, adaptare si gestionare a politi-
cilor publice intr-o societate democratica.

In concluzie, mentiondm ca evolutia
oricdrei teorii trebuie sa fie examinatd
in context. Convingerile primilor teore-
ticieni ai managementului despre cum
organizatiile lucreaza sau cum ar trebui sa
lucreze sunt reflectii directe ale valorilor
societatii din acea perioada. Cu inaintarea
in timp, insa, abordarile cu privire la struc-
tura si functionarea organizatiilor au evo-
luat substantial si, in acelasi timp, implicit
au fost influentate deopotriva principiile
teoriei birocratiei cu privire la organizare.
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