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NECESITATEA UTILIZăRII şTIINţEI 
ADMINISTRAţIEI

PENTRU ОNLăTURAREA PERCEPţIEI GENERALE
NEGATIVE ASUPRA BIROCRAţIEI

Dumitru VIERIU, 
doctor оn drept, avocat, 

Baroul Bucureşti, Romвnia

An approach to the administrative phenomenon through the science of Ad-
ministrative Law and the science of Administration is observed in the majority 
of states.

Any activity of administration bodies examined from the point of view of efficient 
conditions and organization can’t be separated from Law principles and legal 
settlements which determine the organization framework and their function.

Оn majoritatea statelor se observă o 
abordare a fenomenului administrativ 
prin prisma a două ştiinţe, respectiv, 
ştiinţa dreptului administrativ şi ştiinţa 
administraţiei. Atоt una, cоt şi cealaltă, 
оşi propun să examineze şi să clarifice 
fenomenul, să stabileasc participanţii 
la raporturile administrative şi efect-
ele acestora, precum şi principiile care 
guvernează aceste raporturi.

Dintr-o analiz comparativ a mai 
multor sisteme de drept din Europa şi 
a celui din SUA, se poate observa că 
raportul dintre cele două ştiinţe este 
unul de complementaritate, chiar dacă 
una este o ştiinţă juridică, iar cealaltă 
o ştiinţă socială.

Оn prezent, оn literatura de spe-

cialitate, s-a opinat că „ştiinţa dreptu-
lui administrativ este оn anumite 
situaţii оnchis оn obiectul ştiinţei 
administraţiei, iar оn alte situaţii ştiinţa 
administraţiei este оnchis оn obiectul 
dreptului administrativ. Оn alţi termeni, 
оntre aceste dou ramuri ale ştiinţelor 
sociale are loc o permanentă inversare 
de roluri, ele completоndu-se reciproc, 
dar păstrоndu-şi fiecare propria sa fiz-
ionomie şi autonomie: ştiinţa dreptului 
administrativ de ramur a ştiinţei jurid-
ice, iar ştiinţa administraţiei de ştiinţa 
social de sinteză, ce nu are, ca esenţa, 
caracter juridic”1.

Orice act ivitate a  organelor 
administraţiei, examinat din punct 
de vedere al condiţiilor de eficienţă şi 
organizare, nu poate fi rupt de prin-
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cipiile de drept şi reglementările legale 
care determin cadrul de organizare şi 
funcţionare a acestor organe. Aşadar, 
am considerat necesar a prezenta difer-
ite modalităţi ce ar permite dacă nu 
оnlăturarea birocraţiei, cel puţin reduc-
erea acesteia şi schimbarea modului оn 
care este perceput de către cetăţeni, ca 
beneficiari direcţi ai serviciilor, realizate 
prin metode birocratice.

Оn materialul pe care оl propun, 
am realizat un studiu practic asupra 
percepţiei generale asupra birocraţiei 
şi am analizat posibilitatea oferită de o 
abordare bazată pe ştiinţa administraţiei 
de a оnlătura părerile preconcepute pe 
marginea acestui subiect. Am utilizat 
drept material de studiu o serie de 
lucrări ştiinţifice şi acte normative pe 
care le voi menţiona ca note bibliogra-
fice.

Conceptul de „birocraţie” comportă 
оn literatura de specialitate diferite 
abordări. Оn mod invariabil оnsă, 
birocraţia este corelată cu „operaţiunile 
de birou”. Pe marginea acestui subiect, 
există păreri diferite оn ceea ce priveşte 
utilitatea şi importanţa operaţiunilor 
birocratice:

• „Birocraţii sunt capabili de un оnalt 

nivel de raţionalitate sau eficienţă”2

• „Comportamentul de birou este car-
acterizat prin ineficienţă economică, la 
fel ca şi pierderile оn administraţie”3 

• „Logica operaţiunilor de birou este 
iraţionalitatea”4 

Astfel, potrivit concepţiei weberiene, 
elementele de bază ale birocraţiei sunt: 
charisma, tradiţia, autoritatea legal-
raţională.

De altfel, оntregul sistem de au-
toritate, promovat de Weber, este cel 
legal-raţional, ce presupune o formă de 
organizare birocratică. Ca o analogie, 
Weber utilizează maşina, cоnd afirmă 
că birocraţia seamănă cu o maşină 
modernă, оn timp ce alte forme de or-
ganizare ar fi comparabile cu metodele 
manuale de producţie.5

De altfel, marea calitate a birocraţiei 
autentice este procedura. Acest lucru 
оnseamnă că sistemul nu se bazează pe 
oameni, pe personalităţile (care pot fi 
diferite, influenţabile sau schimbătoare), 
ci pe proceduri riguroase, de cele mai 
multe ori avоnd ca bază legea sau alte 
acte normative cu putere de lege. Din 
păcate, ca orice sistem conceput a fi 
ideal, sistemul birocratic оntоmpină 
numeroase probleme оn momentul 

1 Antonie Iorgoven – Tratat de drept administrativ, Editura Nemira, Bucure_ti, 2002.
2 Max Weber citat de George Moldoveanu оn lucrarea Analiza organiza cional, Editura Economic, 

Bucure_ti, 2000
3 Tullock, 1965; Niskanen, 1971 оn op. cit.
4 March _i Olsen, 1976; Hogwood _i Peters, 1985 оn op. cit.
5 „Precizia, viteza, claritatea, cunoa_terea оnregistr rilor, continuitatea, libertatea opciunilor, unitatea, 

stricta subordonare, reducerea neоncelegerilor, a costurilor materiale _i de personal– acestea sunt ridicate la 
nivel optim оntr-o administra cie strict birocratic“.

6 Datele au fost preluate dintr-un sondaj IMAS care viza corupcia _i clienterismul оn administracie, comandat 
de ctre Asociacia pentru Aprarea Drepturilor Omului_i care a fost dat publicitcii оn februarie 2004.
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punerii оn practică, iar procedurile, care 
sunt absolut indispensabile funcţionării 
acestuia, pot deveni greoaie şi costisi-
toare. De aici şi percepţia gene-ral, că 
birocraţia este un lucru rău, inutil, con-
sumator de resurse. Un destul de recent 
sondaj de opinie, dat publicităţii оn luna 
februarie a anului 20046, ilustrează оn 
mod deosebit de semnificativ această 
afirmaţie.

Dar, dacă acestea ar fi pe deplin 
adevărate, ca orice lucru inutil, ar trebui 
să dispară cu timpul. Ori, aşa cum bine 
se ştie, birocraţia este la fel de veche ca 
primele organizaţii statale. Ba mai mult, 
marile imperii (cu precădere amintesc 
Imperiul Roman, de la care s-au păstrat 
foarte multe mărturii оn acest sens) 
aveau o birocraţie de-a dreptul sufocant, 
ca o condiţie şi o garanţie a menţinerii 
autorităţii acestora.

Necesitatea birocraţiei ca activitate 
de stat, pentru ordonarea, оnregistrarea 
sau inventarierea pe bază a diferite 
criterii a bunurilor mobile şi imobile, 
ba chiar şi a persoanelor, este de ne-
conceput.

Оntrebare: cum ar arăta clădirile, 
localităţile şi оn special marile oraşe 
fără necesitatea obţinerii certificatului 
de urbanism şi autorizaţiei de con-
struire? Sau cum se poate spune că un 
serviciu (poate cel mai vechi şi cel mai 
„birocratic”, dacă pot forţa o asemenea 
exprimare) cum este cel de stare civilă 
este inutil sau lipsit de sens?

Concluzie: birocraţia este o necesi-
tate, problema fiind forma pe care o 
оmbracă aceasta şi cum este exercitat.

Birocraţia nu este, оnsă, caracter-
istic administraţiei publice, ea apare 
oriunde exist o organizaţie structurat. 
Putem avea оn vedere situaţia obţinerii 

unui credit, unde solicitările din partea 
funcţionarilor băncii, documentele nec-
esare precum şi procedura de urmat se 
aproprie foarte mult de „birocraţia” 
prezent оn instituţiile de stat. Aşadar, 
fenomenul birocratic nu trebuie legat de 
autoritatea de stat, ci este mai degrabă 
specific organizaţiilor mari, cu filiale 
sau sucursale teritoriale.

Оncepоnd cu anii 1950-1960, se 
declanşeaz un lanţ de antipatii fac de 
birocraţia formal. Se pot găsi оnsă 
soluţii pentru unele dintre problemele 
legate de birocraţie, dar mai оntоi 
acestea trebuie identificate. Este uşor 
de văzut că nu ştiinţa dreptului admin-
istrativ, ci ştiinţa administraţiei oferă 
instrumentele necesare unei inventarieri 
reale a „păcatelor” birocraţiei, tocmai 
datorită dimensiunii sale sociale şi sferei 
de cuprindere mai largi, cuprinzоnd şi 
acele aspecte care scapă sau care sunt 
ignorate de drept. Am identificat ca 
principalele puncte slabe ale sistemului 
birocratic următoarele:

Rigiditatea.
Constituie o primă formă оn prac-

tica birocraţiei, care se caracterizează 
prin inflexibilitate, birocraţii reducоnd 
munca lor la aplicarea unui set de 
reguli rigide, care оn unele cazuri refuză 
asumarea răspunderii şi experimentul. 
Rigiditatea are două forme, una de 
„birou”, considerată normal şi una 
exacerbată, peste aceasta, care este 
anormal. De foarte multe ori оnsă, 
această rigiditate vine din textele 
legale aplicabile situaţiei respective, 
funcţionarul nefiind оn măsură a face 
nici o concesie şi neputоndu-şi permite 
luxul de a acţiona pe baza nu a unei 
păreri proprii ori a convingerilor per-
sonale, ci chiar urmărind principii ale 



Societatea civilг єi statul de drept

87

ştiinţei administraţiei, iar nu o supunere 
oarbă fac de litera legii.

Ştiinţa administraţiei poate oferi 
instrumentul de rezolvare a unei ase-
menea situaţii, deoarece se urmăreşte 
o analiză critic, făcută оn baza desco-
peririlor din sistemul administrativ prin 
realizarea unei adaptări la situaţie, iar 
nu susţinerea unei prevederi legale ce 
conduce la оmprejurări ridicole.

Astfel ,  şt i inţa administraţiei 
realizează legătura cu cetăţenii, cu 
petenţii, reprezentat оn persoana 
aceluiaşi funcţionar. Solicitantul va fi 
asigurat ca оn momentul оn care va 
rezolva cerinţele legale, exterioare, 
actul оi va fi eliberat fără оntоrziere, 
va fi оndrumată şi consiliat оn demer-
sul suă şi оi se va comunica o dată şi o 
or exact pentru rezolvarea problemei 
sale. Acest lucru sporeşte оncrederea nu 
numai оn autoritatea respectiv, dar şi, 
pe cale de consecinţă, оn alte instituţii 
ale statului.

Depersonalizarea.
Eficienţa birocraţiei şi menţinerea 

acesteia stau оn forma de organiza-
re.7 Birocraţiile reprezintă stadiul 
final al depersonalizării. Оn asemenea 
organizaţii există o serie de funcţionari 
ai căror roluri sunt stabilite printr-o 
definire оn scris a autorităţii pe care 
o au. Există un set de reguli şi de pro-
ceduri de urmat care acoperă (sau 
trebuie să acopere) orice situaţie posibil 
ar apărea.

Se poate afirma că relaţia cu 
cetăceanul este „dezumanizat”, acesta 
fiind considerat un alt punct slab al 

birocraţiei. Dar ce s-ar оntоmpla, dacă 
situaţia nu ar fi de aşa natură? Solicitanţii 
ar deveni apropiaţi funcţionarilor şi ar 
putea pretinde de la aceştia rezolvarea 
problemelor lor ca оn familie. Sau, fapt 
şi mai grav şi surprins de legislaţia 
anticorupţie din majoritatea ţărilor şi 
din anul 20038 şi de cea din Romоnia, 
funcţionarii ar stabili relaţii directe cu 
petenţii, lucru care generează corupţie 
şi haos оn organizarea administrativ. 
De asemenea, оn exercitarea atribuţiilor 
lor, funcţionarii sunt оnvestiţi cu pre-
rogative de putere publică, ceea ce 
presupune din start o depersonalizare 
pоnă la cel mai оnalt grad.

Singurul lucru posibil a fi făcut 
pentru a corecta un asemenea neajuns 
este legat de ştiinţa administraţiei. Dacă 
fluxul cererilor de la cetăţeni nu poate 
fi controlat, răspunsurile şi atitudinile 
funcţionarilor pot fi schimbate pentru a 
оmbrăca o formă civilizată, politicoasă, 
оn ultim instanc absolut normal şi nec-
esar, revenind la dimensiunea social, 
surprinsă de ştiinţa administraţiei. 
Aşadar, dacă ştiinţa dreptului ad-
ministrativ urmăreşte funcţionarea 
sistemului, ştiinţa administraţiei are 
оn vedere funcţionarea acestuia оn 
condiţii de eficienţă şi cu rezultatele 
cele mai bune.

Maximizarea.
Aceasta este o altă formă practică 

a birocraţiei. Creşterea şi mărimea 
sunt proprii tuturor organizaţiilor, dar 
birocraţii maximizeaz utilitatea lor, ca 
fiind o funcţie strict оn cadrul biroului. 
Unele spaţii necesare muncii de birou 

7 Datorit faptului că metodele utilizate sunt cele care conduc la rezultatele urmărite, birocraţiile nu sunt 
afectate de dispoziţia personal a administratorului.

8 Articolul 40, alineatul 2 din Legea numrul 161 privind unele msuri pentru asigurarea transparencei 
оn exercitarea demnitacilor publice, a funcciilor publice _i оn mediul de afaceri, prevenirea _i sanccionarea 
corupciei, publicat оn Monitorul Oficial numrul 279 din 21 aprilie 2003 „Constituite abateri disciplinare ur-
mtoarele fapte: ş…ţstabilirea de ctre funccionarii publici de execucie de relacii directe cu pretencii оn vederea 
solucionrii cererilor acestora“
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sporesc extensiv, fără limite.
De altfel, este evident legătura ce 

se stabileşte оntre societatea modernă 
şi birocraţie. Cu cоt o organizare este 
mai complexă şi acoperă un număr 

mai mare de domenii, birocraţia este 
chemată să dezvolte noi aspecte. Pen-
tru a reliefa maximizarea, realizată de 
către birocraţie ca mecanism de apărare 

propriu şi nu numai, propun urmtoarea 
reprezentare grafic.

Astfel, distanţa normală оntre punc-
tele „A” şi „B” este cea reprezentată de 
linia verde. Birocraţia parcurge această 
distanţă printr-o serie de etape (pot fi 
vizualizate sub forma unei linii frоnte 
alcătuite din 4 segmente ce uneşte 
punctele „A” şi „B”) distanţa („MAX”) 
оntre punctele cele mai depărtate de axa 
normală A-B poate reprezenta maximi-
zarea realizată de birocraţie.

Această  maximizare  оş i  are 
importanţa şi locul ei, deoarece fiecare 
etapă оncheiat reprezintă un pas, iar 
o greşeal poate fi corectată mult mai 
uşor şi nu duce decоt la refacerea unei 
mici părţi din drumul total, pe cоnd оn 
cazul liniar o greşeală presupune eşecul 
оntregului demers.

Ştiinţa administraţiei are o foarte 
mare capacitate de organizare. Astfel, cu 
ajutorul ştiinţei administraţiei se poate 
realiza o vizualizare prealabilă (care 
trebuie cunos-cută оn mod obligatoriu şi 
de cetăcean) a tuturor etapelor necesare 

a fi parcurse pentru atingerea scopu-
lui final. Ştiinţa administraţiei poate 
determina simplificarea procedurilor 
şi оnţelegerea necesităţii parcurgerii 
оntocmai a acestora. Aşadar, pentru a 
folosi acelaşi exemplu, este necesar ca 
drumul de urmat şi mai ales destinaţia 
finală (punctul B) să fie consacrate 
pe baza unor principii fundamentate 
ştiinţific şi legale оncă din punctul „A” 
pentru a se asigura atingerea scopului 
propus.9

Necontrolul.
„Ierarhia, (structurată) fără limite 

şi centralizarea puterii declanşează оn 
multe organizaţii, оn special administra-
tive, un proces al birocraţiei libere, cu 
o comunicare redusă şi imposibilitatea 
unui control real”.10

Aşadar, comportamentul birocratic 
este ineficient, оn cele mai multe cazuri, 
datorit existenţei cumulative a urmto-
rilor factori: lipsa controlului extern, 
inexistenţa unui autocontrol şi deficienţe 
оn comunicare.

9 Spre exemplu, оn cazul оn care se dore_te a se construi o cas, este necesar o autorizacie de construccie. 
Aceasta se acord pe baza certificatului de urbanism_i a obcinerii avizelor din partea furnizorilor de utilitci. 
Certificatul de urbanism urmre_te numai оncadrarea proiectului оn planul urbanistic general _i nu cine de 
autorizacie de construccie. Solicitantului trebuie s i se comunice de la оnceput c dup obcinerea certificatului de 
urbanism va fi necesar s оntocmeasc un dosar оn vederea eliberrii autorizaciei de construire, deoarece nociu-
nile sunt asemntoare _i potgenera foarte u_or confuzie. Pe bun dreptate, cetceanul vede o aprobare оn ceea ce 
prive_te eliberarea certificatului de urbanism _i nu va оncelege de ce trebuie s fac alte drumuri _i s obcinalte 
avize_i acorduri. (Legea numrul 50 din 1991 privind autorizarea executrii lucrrilor de construccii).

10 George Moldoveanu – Analiza organizacional, Editura Economic, Bucure_ti, 2000, Capitolul VI „Bi-
rocracia”, paginile 112-126.
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Se poate vedea că acţiunea trebuie 
concentrată pe mai multe direcţii, 
simpla rezolvare a uneia dintre prob-
leme neschimbоnd cu nimic situaţia 
general. Este imposibil a fi realizată 
orice acţiune care să оnglobeze toate 
direcţiile menţionate оn lipsa preved-
erii, organizării, acţiunii şi controlului, 

elemente cu care operează o ştiinţă a 
administraţiei moderne.

Obiectivele private
Acestea rezultă din interese şi 

stimulente proprii celor ce desfăşoară 
activităţi de birou. Această formă a 
practicării birocraţiei este alimentat 
de dificultatea оn a diferenţia scopurile 

private, individuale, de cele comune organizaţiei. Lipsa fundamentării ştiinţifice 
şi a metodei duce оn acest caz la o distanţare оntre scopul personal al individului 
şi cel al organizaţiei, cu implicaţii directe asupra obiectivelor propuse.

Aşa cum am arătat, birocraţia este „un rău necesar”. Nu se poate renunţa total 
la aceasta, dar se poate acţiona оn două direcţii principale:

-	 „umanizarea birocraţiei”, prin schimbarea formei şi prezentării acesteia, 
fără a afecta conţinutul;

-	 limitarea şi оnlăturarea оn mod ştiinţific a efectelor negative ale birocraţiei, 
concomitent cu explicarea motivelor pentru care aceasta este necesar.

Оn canalizarea eforturilor spre aceste direcţii principale, ştiinţa administraţiei 
poate şi trebuie să joace un rol esenţial. Organizarea activităţilor din administraţie 
pe principii solide, fundamentate şi moderne, este realizabil оn cea mai mare măsură, 
dacă nu оn totalitate, cu ajutorul şi prin intermediul ştiinţei administraţiei.
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