DEMOCRATIE SI LIBERTATE

Birocratie si democratie

Democratia pare sil fie relativ tindrd, dacd ne gindim cj birocratia
este aproape de aceeasi virstd cu civilizatia. Birocragia este contemporand
cu martle imperii orientale ale antichiti{ii, primele in istorie care au infiin-
{at sisteme centralizate pentru organizarea administririi pe scari largd a
resurselor materiale, financiare, umane gi simbolice. Usor moditicate,
aceste sisteme an reapdrut in cadrul statelor absolutiste europene, au fost
preluate de statele nationale moderne si, in ultima sut de ani, s-au exting
dincolo de domeniul administratiei publice, simultan cu impuherea orga-
nizatiilor de mari dimensinni in aproape toate activititile sociale : corporatii
industriale, organizatii financiare, comerciale, stiintifice si de asiguriri,
partide politice, sindicate ete. Dacit in societiitile occidentale legitimitatea
biroeratiei — sintetizati cel maibine de M. Weber — a intrat in competitie
cu si a fost partial contracaratdi de alte principii ale legitimitftii puterii
(in primul rind de proprietatea asupra capitalnlui), societitile est-europene
de tip sovietic au creat un monopol al paterii, care a permis transformarea
birocratiei in hegemonie.

Primele analize moderne ale fenomenului birocratic au deschis calea
conceptualizirilor — incd  prezente in sociologia contemporani — care
subliniaza implicatiile negative : a. exercitarea birocraticd a puterii de
citre organele specializate oficiale se opune principiilor si practicilor demo-
cratice, care implicd partieiparea unor largi categorii sociale 1a luarea deci-
ziilor si proceselor de control, democratia fiind sinonim# eu res publicae :
contrar acestor principii, birocratia exercitii decizii autoritare si cultivii
secretul; h. in toate sistemele care functioneazi birocratie s-a constatat
0 tendintd constanti a corpului de functionari publici de a cistiga autono-
mia i de a se transforma intr-o castdi distinetd, care tinde si se dezvolte
s1 88-3i impund propriile interese. Unul dintre primii teoreticieni ai acestei
directii analitice, J. St. Mill, a accentuat contradictia fundamentald dintre
birocratie si democratie. Definind birocratia drept ,,guvernarea liderilor
de profesic””, Mill o considerd o amenintare pentru libertate s1 guvernul
reprezentativ i,

Un moment important in constituirea unei teorii critice a biroecratiei
il constituie marxismul clasic. In Contributii la critica Silosofiei hegeliene
a dreptului (1843), Marx critiedt inconsistenta punctelor de vedere hegeliene
privind birocratia, pe care o situeazi deasupra societitii civile, cfireia i-ar
furniza rationalitate si identitate. Marx sustine ci birocratii ,,nu sint
reprezentanti ai societdtii civile, cdireia si-i apere interesele generale, ci
reprezentanti ai statulul, insarcinati cu conducerea administratiei de stat

V3. S, Mill, Despre Libertate, 1859 si Considerafii asupra guvernului reprezentativ, 1861.

sSociologie Romdneasca’”, Serie nond, Anul I, nr, 5—6, p. 475 —481, Buecurestl, 1990



B

478 Calin Anastasin

impotriva societiifii civile” 2. In lueriiri ulterioare, Marx si Engels vor
dezvolta ideile despre asa-zisul ,,stad parazitar’’ 3 ’l‘endinlp virtuale ¢itre
pfuazm\m oxisti in cadrul oriedrui stat, ele devm insd dominante numai
in conditii favorabile. In estul mdep.uut ele au produs ,.dmpntiwnml
oriental”. In vest, aceste tendinte s-an dezvoltat foarte tirziu i numai cu
caracter de exceptie, in perioada cind intre clase s-a ajuns la un anumit
echilibru al puteriiy iar aparatul de stat a devenit mai autonom — ca
formi de arbitrare sociald — s a reusit sa-si 1mpuna propriile interese.
lixemplele europene tipice au fost absolutismul «i bonapartismul. In
ambele cazuri, ,auntoritatea guvernamentald reali se afld in miinile nnei
caste distinete de funetionari ai statului si militari” 4.

Contributia lui M. Weber este, fard indoiald, de maximid importan{d
in elaborarea unei teorii sociologice explicite a biroeratiei. K1 a inaugurat
0 noud directie conceptuali, bazatd pe doud idei fundamentale : a, fard
a respinge relevanta cone ep‘rulm pentru structurile administrative ale impe-
riilor pre-industriale, Weber il purifici de conotatii peiorative, subliniind
indispensabilitatea birocratiei pentru fundamentarea rationalii a procedee-
lor prin care toate (ngdmm{ule din societatea industriali i sl ating obiecti-
vele. Prototip al organizarii rationale, biroceratia este principalul suport
al rationalizarii in lumea moderna; b, birocratia nu este o putere auto-
nomi, ¢i un simpht aparat — (entraluat, mmpet’ent sieficient - in general
supus unei puteri diferite exterioare. Sociologul german accentueazi
eficienfa si functionalitatea birocratiel folosind urmaimrele argumente :
1. birocratia creazd o administratie bazatd pe competenta expertilor;

. biroeratia stabileste arti precise ale jurisdietiel, definite pe baze rationale
si legale si in cadrul acestora creazi ierarhil l‘un(*ti()nale, 3. birocratia
mtm(luu o codificare strietd, care dd coerenti oricdrui ansamblu de legle—
mentiri, legi, decrete etce.; 4. birocratia este o ,,putere rational-legali”,
care linde =i indepirteze libera vointd si subiectivitatea, ir‘ltel'l‘ment_d
emotfionali din practica administrativi; 5. birocratia inlocuieste improvi-
zatia cu tipare minutioase, metodele empirice si greoaie eu procedee imper-
sonale, atent elaborate si transformate in rutind printr-o practici inde-
langata,

Am gresi insd daci am erede ¢t Weber a pledat necondifionat in
tavoarea birocratiei, Nu trebuie si uitdm cii el a intrevizut posibilitatea
aparitiei unei societdifi in care organizarea bhirocraticd ar fi capabild sd
LImptrst muncii carcasa unei serbii cum poate n-a mai fost decit aceea a
felahilor din vechiul Igipt, astfel ineit oamenii 83 fie nevoiti s se supuna
neputinciosi atunei c¢ind li se oferd ca ultimé si unici valoare o admini-
strare h'mtmn.umuva pur tehnicd bund, adicd rationald, care trebule 8a
decidd asupra modului de rezolvare a.tuturor problemelor lor” 3

2
.

s Mary, Condributii la critica filosofiei hegeliene o dreptului, in Marx-Tingels, Opere,
Bucurcesti, Bdit. Politied, 1957, p. 278.

3 Peferinfe se gdsesc in ; Lupta de clusd in Franja (1850), Oplsprezece brumar ol Tui Ludovic
Donaporte (1852), Problema locuinfelor (1872~ 1873), Originile familiei, proprietatii private si
statalui (1881).

4 Fr. Engels, Probloma locuinfelor, in Marx-Engels, Opere alese, vol, 2, Bucuresti, Edit.
Politied, 1966, p. HdH1.

5 M. Weber, Gesaminelte politische Schriften, p. 151, apud H. NMarcuse, Scrieri filosofice,
Bucuresti, Edit. Politica, 1977, p. 281,
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Aceastd Imagine weberiani, care exprimd atit de pregnant omni-
potenta birocratiei in societdtile de tip sovietic face inutili insistenta
asupra contributiei sociologiei contemporane la analiza fenomenului biro-
cratic 8,

Este mai profitabil si trecem direct la problemele pe care acest
articol intentioneazi s le sublinieze : este biroeratia o excrescentd tem-
porali, implantati odatd eu asa-zisul regim comunist in tarile din FEuropa
rasiriteand, sau existd elemente care ne permit s& vorbim de o traditie
istoricd a birocratiei, cel putin in anumite societdtl din aceastd arie (Rusia,
Rominia, Bulgaria, de exemplu). Care sint irdsdturile specifice ale biro-
crafiei in sistemul comunist? Si, in cele din urmd, este posthild o de-birocrati-
sare rapidda in societdfile est-curopene, care ar indepdrte wn important
obstacol din calea procesului de edificare a deniocratier ?

Teza generald care std la baza analizei noastre este plurilinearitatea
in evolutia societiitilor europene. Dupd cum se stie, clasicii marxisiului
vorbean de doud edi de tranzitie la capitalism : cea clasicd, specified socje-
tatilor din vest si ,,calea prusaci” urmatd de {arile din Europa centrals
siode est. Desi e greu de stabilit, originea acestei evolutii duale este proba-
bil mult. mai veche. In vest, dezmembrarea Imperiului Roman de Apus
a dat nagtere la structuri feudale autarhice care se autoguvernau. In est,
pastrarea si succesiunea imperiilor a favorizat perpetuarea  sistemelor
tributave, puternie centralizate, in care tendintele de feudalizare s-aun im-
pus numai foarte tirziu. Statutul de ,,periferie a imperiului’ si, mai tivziu,
acela de ,,periferie a metropolei” a marcat decisiv matrices functionala
st evolutivid a societdtilor din aceastd arie europeand. De aceea, analiza
acestor societati foloseste concepte specifice, propuse de teoreticieni remar-
cabili, care au perceput sensul evolutici istorice particulare a acestor
societati 7, principiu  dominant de legitimitate”, ,modul de integrare
ceonomicd”, ,societdti redistributive”. Existd un potential explicativ im-
portant si in tezele marxiste dupd care structurile de bazi ale unui sistem
social pot fi explicate prin referire la mecanismele distributiei surplusului
ccononiie, In toate soctetdtile, dreptul legitim de a dispune de acest surplus
este ridicat la nivelul de ,,principiu general s dominant de legitimitate™,
caruia i se subordoneazi toate celelalte principii existente de legitimitate.
pwModelul de integrare economiei” (Polanyi) este similar conceptului
marxist de ,,mod de productie”, dar are o sferi maij largd, pentru cd inelude
nu numai relatiile de productie, ci si relatiile de autoritate s dominatie,
In terminologia, marxistd, el include atit ,,;modul de productie™, | modul
de exploatare” si,,inodul de dominare’. s ocietitile redistributive” (Kon-
rad si Szeleny) sint sisteme integrate, in care dreptul de a dispune de
surplus nu apare ca un principiu economie generat de societatea civild,
¢l ca unul politie, impus de o structurd birocraticd ceniralizats. in Europa
de est, acest tip de sisteme sociale a avut o remarcabibi contimuitate

S Vezi, de exciiplu, R. K. Merton si al., Reader in Bureaucracy, Free Press, 1833,
P. Blau, Burevueracy in Modern Socielyy, Random Tlonse. 1956, A. W. Crouldner, Paiterns of
Industriv! Bureaucracy, Yree Press, 1954, M. Crozier, Le phénomen burecueratique, Seuille, 1064,
s.4.

K. Polanyi, The Great Transformation, Acadetmic Press, 1044 : G. Konrad, 1. Szelenyi,

The Intellectuals on the Road lo Class Power, Harcourt Brace Jovanovich Inc.,, New York, 1979,
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istoricdi, de la versiunile ,,redistributive traditionale” (regimurile tributare)
la cele ,redistributive rationale” (regimurile comuniste in terminologia
lui Konrad si Szelenyi). Distinctia dintre diferitele sisteme integrate econo-
mic depinde de modul in care fiecare interpreteazi necesitatea globali
cireia trebuie si-i facd fatd. Sistemele ,redistributive traditionale™,
bazate pe reproductia simpld, nu au de ficut fatéd exigentelor cresterii.
Legitimitatea autorititii centrale, care cumuleazi si redistribuie surplusul,
constd in faptul ci aparatul birocratic yi militar asigurd supraviefuirea
societiitii, fie organizind sisteme de ivigatii (societitile din Asia), fie mono-
polizind functiile de protectie si apirare (societiitile tributare est europene).
Sistemele capitaliste si cele ,redistributive rajionale” sint orientate citre
cresterea economici. Diferenta esentiald dintre ele constdt in faptul ed cele
dintii detin imperativele expansiunii in chiar mecanismele pietei, iar
obiectivele cresterii sint controlate de mecanismele impersonale ale profi-
tului. Societiitile ,redistributive rational” considerd cresterea economici
o provoeare permanentd, un ohiectiv politic determinat de intentia de
a atinge nivelul {irilor dezvoltate din vest. In consecinti, deciziile pietel
sint inlocuite de decizii elaborate de autoritatea administrativd centralizati,
i.e. aparatul birocratic. Dacit in economiile de piatd, institutiile politice
si economice sint separate pentru prima data in istorie, in societiijile redis-
tributive de tip sovietic ele continui si fie suprapuse, ca in intreaga istorie
a pre-capitalismului. Autoritatea de a redistribui plusprodusul nu este
garantatid conform unui status mostenit, cu atit mai pufin traditier sau
reputatiei, c¢i unei rafionalitd(i cu scop precis. O ideologie cuprinziatoare
devine consens privind capacitatea organelor de planificare centrali i
redistribuire de a redistribui plusprodusul in modul cel mai rational,

Originalitatea sistemelor est-europene si & liniei lor de dezvoltare
isi are sursa intr-un trecut destul de indepirtat si se referd la imple-
mentarea timpurie — incepind cu evul mediu — a unor mecanisme redis-
tributive de {ip traditional (in principal tributare), Expansiunea turca si
titard a reprezentat o ameninare permanentd, la care conducitorii autocrati
locali au rdaspuns intarindu-si aparatul centralizat militar gi administrativ.
In aceastd situatie, cumularea i redistribuirea plusprodusului nu urma =a
serveascli unei societdti hidraulice, c¢i unei armate permanente. Putere
militari centralizatdi, birocratie centralizati, taranime inrobitd, distru-
gerea oricirui rival feudal la putere — acestea au fost modurile in care
condueciitorii din Europa de est yi-au asigurat supravietuirea. In aceste
societiiti militare, proprietatea privatd, diferentierile feudale, separarea
legali a puterilor nu s-au dezvoltat. A aparut insd o nobilime militarda —
functionind in principal ca o birocratie colectoare de taxe. Pentru a edifica
statul centralizat §i puternic de carc aveau nevoie, conducitorii locali
trebuiau $& moditice in primul rind situatia nobilimii in societate si, odati
cu aceasta, sistemul de proprietate asupra pimintului, Ei au distrus puterea
nobilimii bazatd pe proprietatea patrimoniald asupra pamintului, cu
ridieini in autonomia feudald. In locul, ei au instituit dreptul de posesiune
prebendial gi limitat, dependent de sta., considerind teoretic nobilimea
drept beneficiara uzufructului terenurvilor de stat, care i se acordauin
schimbul serviciilor aduse. Aceastit evoluiie a dus la cresterea importantei
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nobilimii nonereditare. Obligatiile militare au indepirtat nobilimea de
proprietdtile pe care nu le mai putea adminisira, reducind-o la statutul de
colectoare de taxe in satele care it erau atribuite.

Acest sistem a generat, pe de o parte, o cconomie non-intensivy
de jaf, pe de alla, o nevoie crescutd de munecid necalificatd, simpld si
servild, a cirei dependentd de nobilime a fost consolidatd de puterea
centrald, in sechimbul serviciilor acesteia. Pe scurt aceasta a fost esenta
wcelei de-a doua gerbii”. Desfiintarea drepturilor tirinimii libere si incor-
porarea acesteia intr-un sistem prebendial de proprietate asupra pimintu-
lui, organizat si administrat de stat, a reprezentat un punct istorie de
cotiturd in evolutia Europei centrale si de est. Acest .feudalism secund”,
bazat pe alianta dintre monarhie si o aristocratie oriertatsi cfitre produetia
de bunuri, a blocat drumul catre ecapitalismul in formula occidentali.
El a dus la constituirea a ceea ce Konrad si Szelenvi numese ,,sisteme
timpurii de redistribuire rationald”, un nou tip de integrare economics
si conducere politied, in care, datoritd centralizirii si absentei unor factori
independenti care si actioneze in sensul modernizirii economie», aceasta,
din urmi se realiza de sus in jos. Printr-o paradoxald inversare a suceesi-
unii firesti, statul national a apirut in Europa de est inaintea aparitici
natiunii, iar o birocratie moderna centralizatii a apirut inaintea burgheziei
economiei de piatd.

In absenta unei burghezii nationale puternice, aristocratia funciariy
integratd in administratia centraldl si-a asumat rolul de a edifica o econo-
mie modernid & o societate stratificatd jerarhic de sus in jos. Acest model
particular de modernizare, administrat numa: de birocratia de stat este
cunoscut sub numele de ,,calea prusaci” citre capitalism.

In Europa de est, acest tipar evolutiv va genera asa numitul ,,capi-
talism periferic” (care, in principal, insemna subdezvoltare).

In aceste societiiti, dezvoltarea industriali nu se baza pe agriculturs
si capital comereial, ¢i in primul rind pe subventii de stat. Fondurile erau
orientate priovitar citre industria grea, si in special, citre productia de
armaient si aprovizionarea armatei. Din motive de securitate inilitard,
statele inapoiate din estul Buropei au fost obligate si considere dezvol-
tarea tdrilor din vest drept o provocare externii si sii se angajeze intr-o
cursid de urmdrire gi recuperare. Asifel, la sfirsitul secolului al XIX-lea,
industria grea gi capitalul financiar au devenit cel de-al treilea partener
al unei aliante in care pozitia cheie era detinutii permanent de birocratia
de stat.

Redistribuirea, dupa model prusa¢, a determinat penuria de eapital
§i o politied agrariy destinati sii subventioneze industria, de pe urma cireia
au heneficiat numai marii mosieri. In aceste conditii economice dominante,
S-a produs ruinarea miecii nobilimi, pentru care cea mai buni sansi de supra-
vietuire sociali a rimas perspectiva de a se alitura administratiei do
stat. Dar aetionind astfel, aceastit clasi provenitd din mica nobiline xi
avind initial o orientare liberald s-a transformat intro  clagd
obedienti. Ca functionari ecivili, liberalismul lor s-a restrins la citeva
actiuni menite s& favorizeze modernizarea, care in mod inevitabil promova
interesele celui de-al treilea partencr al aliantei, burghezia, prea slabii
incd pentiu a pretinde paiticipare directd in guvern.
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Pe scurt, monarhiile centralizate din estul Europei au creat un aparat
birocratie putermv pentru a fi competitive in raport cu societatile din
vest. Ele au gisit un aliat firese intr-o fortd socialid ale cdrel inferese erau
convergente cu hegemonia birocratiei : o intelectualitate care a dezvoltal
un etos birocratic in calitate de specialisti in administratia civild si militara,
cdrora economia burghezii era prea slabi spre a nu le oferi privilegii wi
putere sociald. Dar aceaxm birocratie de stat, reerutatit in general din
tindul micii nobilimi, nu va reusi =i tmnhfurme puterea birocratica
partiald intr-un monopol de clasi fird a beneficia de sprijinul indirect
alunor noi categorii radicale de intelectuali, care vor juca un rol important
in pregitirea drumului citre revolutia bolsevicd. Inainte de omanupalea
serbilor, inetelectualii liberali din rindul micii nobilimi, care cautau si-si
intareascd propriile pozitii prin dezvoltarea capitalismului, au reprezentat
un liberalism reformator critic care, in mod necesar, trebuia s& conduca
la disolutia unui sistem bazat pe o Combm&‘;le de Iedl\ll'lbllfle asiaticd s
feudalism european. In cea de-a doua jumilate a secolului al XIX-lea,
dupa“t ce descendentii nobilimii au devenit functionari. de stat intr-o
versiune oarecum modernizati a ,,Socletiitil tImpum rational distributive”,
un alt grup de inteleciuali, specialistii, au preluat, in (Lb%en‘ra unei buwhe/n
radicale, sustinerea unei alternative, i.e. capitalismul de tip apusean.
Aceastd a doua generatie de reformatori a oferit o alternativa viabila viziu-
nii Lonserva’ro‘uo a buo(mtlel de stat, adecvati mai ales in domeniul
politicii culturii. In privinta structurilor economice sipolitiee, ca a prezentat
posibilititi mai degrabi utopice pentru societati limitate la capitalismul
periferic. Nici nu putea fi altfel, cici alternativa cu adevitrat viabild la
ordinea existentd nu era democratia burghezi, ei extinderea si universali-
zarea sistemului redistributiv rational, cu uluitoarea perspectivd a puterii
de clasd pentru (cel pufin unele categorii de) intelectuali,

Intelectualitatea reformatoare e\t -europeany era tentatd de doud
ideologii distincte, care-i sustineau axpiratiile pentru putere : 1. penetrarea
aparatului de stat pentru a actiona din interior pentru victoria finald a
intelectualititii birocratice asupra celorialti membri ai triplei aliante a
redistribuirii rationale timpurii (i.e. mosierimea si capitalul fina‘n(-,iar);
astfel, imediat dupi primul rizboi mondial, regimuti fasciste si semifas-
ciste au apirut in Europa centrald si de est; 2. respingerea intregului
sistem, abandonarea reformei gi asumarea rolului de revolutionari de pro-
fesie ; apm eventual, preluaaea posturilor de conducere ale putem pohtu ¢
prin ml]ln(wo revolutlona,r rasturnarea si distrugerea nobilimii yi eapi-
talistilor i a prln(,lpulm lor (le legitimitate, 11(111011(11,7(11(“1 intregii econoniit
sl asoclerea cu aparatul biroeratic pentru imbundtatirea hl‘«t@]llllhll redis-
tributiei rationale. Astfel a procedat revolutia holsevicd. Ea a reusit,
dupi unele ezitiri, si impund idealul unei puten pohtlce situate duasupra
intregii societiiti, reconeitiind interesele tuturor straturilor sociale inir-o
sintezd superioarii prin promovarea unui eios de dezvoliare i asumarea
unui tel fundamential, pe care nimeni alteineva nu si l-ar putea asuma:
acumularea de capital si industrializarea ca provocdri deschise adresate
vestului. ,

Bolsevismul a permis intelectualilor i se elibereze de balastul ideo-
logic pe care au fost obligati sd-1 preia ca reprezentanti ai clasei muncitoare.
Tratind statul ,,proletar” ca sine qua nonr-ul socialismului, bolsevieilt au



7 Birocrafie §i democratie 481

pus capat problemel umane a socialismului, redueindu-l la o ximpli pro-
blemd de organizare a \1311;1111 yia cconomiei. Dirgjismul birocratic a
in=pirat modelul care a fost pus in px(z( tici dlupd asa-zisa revolutie ,,socia-
lista”. Ideea unei puteri tehvo-biroceratice a condus intelectualitatea revo-
lutionard citre ideologia redis 111bu1m| rajionale ca alternativd la capi-
talismul liberal. Tmmfcnnd (he] tul de a (I]spuncue plasprodux din miinile
feudalilor si capitalistilor in eele ale unei elite politice si tehnice si inde-
partind organismele de conducere i coutrol ale pludumtm&lm‘ 1)()1\(‘\'1(‘11
au trasat dirvectiile unui nou sistem  redistributiv rational si, in cadrul siu
au creat punlule de ,rediztribuitori teleologici®, (](“\hlldh‘ a reprezenta
la nivel profesional si de expert intetesele 11111‘e011 rocictafi.
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