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Consultarea - instrument cheie pentru o mai buna
reglementare in Europa si in Romania

Aspecte generale privind consultarea

Consultarea poate fi definita drept un angajament public structurat care implica solicitarea, primirea,
analiza feedback-ului din partea factorilor implicati, precum si raspunsul la acesta. Consultarea
implica definirea scopului si obiectului acesteia (initiativa politica, modificare de ordin reglementar,
propunere legislativa).

in majoritatea tarilor, consultarea este practicata in principal in legdtura cu legislatia primar3 si
foarte rar cu cea secundara. De asemenea, implica intocmirea unei metodologii de consultare,
inclusiv a unor criterii de identificare a factorilor implicati.

Potentialul de consultare este o functie a puterii societatii civile si a procedurilor folosite, asadar
principiile enuntate in materie de consultare trebuie sa ia in considerare anumiti factori culturali si
sociali interni, precum si structura institutionald nationala.

Unele tari au adoptat linii directoare in materie de consultare, asigurand prin aceasta sprijinul politic
necesar pentru procesul de consultare in cadrul sistemului guvernamental. Un exemplu in acest sens
poate fi gésit la Comisia Europeana? si in unele state membre?. Liniile directoare ar trebui sa fie
flexibile si sa tind seama de diferitele nivele de organizare ale factorilor implicati.

La nivelul central al guvernului, ar trebui stabilit un termen limita general pentru consultarile privind
proiectele de lege si ar trebui verificatd respectarea unui set de principii. Procesul de consultare ar
trebui corelat indeaproape cu procesul de evaluarea a impactului cadrului de reglementare.

! Edward Donelan, M.A,, avocat (Kings Inns, Dublin, Middle Temple, Londra, Consultant superior, Regulatory
Reform (Reforma sistemului de reglementare), Regulatory Governance (Guvernare in domeniul reglementdrii)
(SIGMA OECD/EU
’ ec.europa.eu/enterprise, a se vedea, de asemenea 'General Principles and Minimum Standards for
Consultation of Interested Parties' (Principii generale si standarde minime pentru consultarea partilor
interesate) la 11 decembrie 2002 (COM(2002)704 final)
* A se vedea, de exemplu, lucrarea prezentata la acest seminar de Audrey O’Byrne, fost analist in materie de
politici, Departamentul Primului Ministru din Irlanda si autor al Liniilor directoare privind consultarea in
Irlanda, consilier superior OCDE, la data elaborarii lucrarii.
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Elementele si tipurile de consultdri

Elementele necesare par a fi urmatoarele:
= Alegerea corespunzatoare a factorilor implicati pentru a asigura un punct de pornire amplu
si util,
® introducerea timpului minim pentru consultarea externa,
= Introducerea sistemelor de verificare a respectarii termenului limita si a recomandarilor
pentru selectare,
= Tntelegerea rolului participantilor

Pot fi identificate urmatoarele trei tipuri principale de consultari cu publicul:
= Consultare cu organisme instituite, de ex. comitetele tripartite.
=  Consultare cu grupurile consultative ad hoc.
= Anunt public postat pe Internet si deschis comentariilor din partea publicului, care ar putea
facilita consultarile in curs.

Se deruleaza si alte forme de consultare, cum ar fi consultarea in cadrul guvernului si consultarea
transversala la nivelul structurii guvernamentale, intre ministere si agentii.

De ce este necesard consultarea?

Utilizarea consultdrii publice are implicatii diferite pentru imbunétatirea cadrului de reglementare. in
primul rand, daca este realizata intr-o maniera oportuna si eficienta, consultarea atrage inteligenta
colectiva a unei societati. Este din ce in ce mai frecvent folosita pentru a colecta informatii empirice
n scopuri analitice, Tn special ca si conditie prealabila pentru orientarea catre modele de procese
decizionale cu baze mai analitice (de ex. utilizarea evaluarilor de impact pentru a estima impactul
reglementarilor).”

Consultarea reprezinta o sursa de date rentabild, precum si o sursa de informatii privind aspecte
precum acceptabilitatea diferitelor politici care poate fi esentiala pentru stabilirea unor aspecte
precum caracterul practic si conceperea unor strategii de conformitate si aplicare. Un proces de
consultare este un instrument pretios pentru imbunatatirea legitimitatii si credibilitatii actiunilor
guvernamentale. De asemenea, aceste date si informatii pot fi folosite, in unele tari, atunci cand se
efectueaza evaluari de impact privind reglementarile.

n al doilea rand, mecanismele de consultare au intr-o masura din ce in ce mai mare un caracter
deschis si sunt mai accesibile, in special pentru grupuri mai restranse si mai putin organizate. Acest
lucru reflecta o distantare de modurile corporatiste de guvernare si o orientare catre abordari mai
pluraliste. Consultarea este o trasatura intrinseca a guvernarii transparente si eficiente.

Consultarea este un proces de parteneriat care poate imbunatati calitatea legislatiei prin implicarea
expertizei in societatea civila. Desigur, acest lucru nu incearca sa minimizeze provocarea de a
dezvolta in societatea civila expertiza necesara pentru a participa la exercitiile de consultare. Cand
am lucrat in Europa de Est si de Sud-Est, mi s-a intamplat in repetate randuri sa aud nemultumirea
exprimata de societatea civila fata de indisponibilitatea guvernului de a asculta. Guvernul insa
considera ca societatea civila nu stie cum sa participe la exercitiile de consultare si foloseste
consultarea doar ca mijloc de promovare a propriilor interese.
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Consultarea in cadrul UE

Comisia are o traditie lunga de consultare a partilor interesate in legatura cu propunerile sale in
materie de politica si de reglementare. Pentru a-si imbunatati procesele de consultare, Comisia a
adoptat un set de ‘Principii generale si standarde minime de consultare a pdrtilor interesate’. UE
pune mare pret pe consultarea cu partile interesate si pe colectarea si utilizarea expertizei care
reprezintd in egala masura o parte integrantd a procesului.

Aceste principii si standarde formeaza un cadru pentru consultarea societatii civile si a factorilor
implicati, asigurand transparenta si acces la consultare, feedback pentru contribuitori si un termen
minim de raspuns de 8 saptamani. Aceastd actiune este corelatd de procedura de evaluare a
impactului si, ca prima etapa, se va aplica initiativelor supuse evaluarilor de impact. Cu toate
acestea, serviciile Comisiei sunt incurajate sa aplice aceste reguli pentru alte consultari pe care
intentioneaza sa le initieze.

Accesul la toate consultarile de interes special pentru societati si organizatii profesionale este posibil
prin pagina Internet a Directoratului General intreprinderi si Industrie intitulatd Enterprise and
Industry DG in Dialogue (DG intreprinderi si Industrie in Dialog) . Consultirile initiate de DG
Intreprinderi si Industrie pot fi accesate si prin Your Voice in Europe (Vocea dumneavoastra in
Europa), singurul punct de acces al Comisiei pentru toate consultarile sale publice.

Consultarea in noile state membre ale UE

Situatia in noile state membre este foarte variata. Multe tari dispun de mecanisme juridice oficiale
pentru sustinerea consultarii. Altele, in special Slovenia si Letonia, sunt implicate Tn exercitii de
formare pentru dezvoltarea consultdrii. in multe state membre noi, legislatia recent adoptats a
impus ca proiectele de reglementari sa fie publicate pe un site oficial astfel incat fiecare cetatean sa
isi poata exprima observatii asupra fiecarui proiect.

Temei juridic

in majoritatea statelor membre noi, consultarea face parte din politica de elaborare a
reglementarilor ca cerinta obligatorie. Merita sa mentionam faptul ca in Lituania, desi consultarile
publice sunt optionale, unele legi importante, precum Legea administratiei publice sau Legea privind
autonomia administratiei locale contin prevederi legate de consultarea publica.

Toate statele membre noi au stabilit diferite metode de realizare a consultarilor. Cu toate acestea,
procedurile de consultare nu sunt standardizate n niciun stat membru nou, ba chiar variaza de la un
minister la altul. in plus, tipul de consultare depinde foarte des de chestiunea care face obiectul
consultarii si de complexitatea acesteia, precum si de organismele sau persoanele consultate. Aceste
variatii pot reduce credibilitatea exercitiilor de consultare. Singurul element comun este faptul ca
niciunul dintre aceste state nu dispune de o politica scrisa coerenta in acest sens.

n Letonia si Slovenia, unde experienta in consultarea organizatiilor neguvernamentale (ONG) este
destul de redusa, se elaboreaza politici pentru instruirea reprezentantilor ONG-urilor in legatura cu
metodologiile de consultare.

in tarile in care societatea civild este mai dezvoltat3 (Cipru, Estonia si Malta), procesele de
consultare au loc in diferite etape ale procesului de reglementare pe baza unei practici convenite si
isi au radacina Intr-un dialog social si o traditie a consensului. Totusi, acestea nu exclud elaborarea
unor linii directoare sau proceduri.



n Cipru si Malta, exercitiile de consultare nu sunt obligatorii si nu s-a convenit asupra procedurilor
de realizare a acestora. Totusi, au fost adoptate unele proceduri de consultare mai bine
fundamentate. Codul de Practicd privind consultarea al Autoritatii malteze de mediu si planificare, de
exemplu, descrie procesul decizional si pune la dispozitie orientari legate de motivul pentru care si
modul in care ar trebui realizate consultarile. in plus, pentru legislatia secundar3, lista sistematics
impune organizarea consultarilor.

Cu toate acestea, multe tiri evaluate de SIGMA®, altele decat Cipru si Malta, nu au avut o traditie a
consultarii. Multi functionari cu care am discutat pe parcursul evaluarilor capacitatilor de
management in materie de reglementare in noile state membre si-au exprimat opinia ca in realitate
consultarea este un proces anevoios si ca societatea civila nu are capacitatea de a fi receptiva la
procedurile de consultare, desi aceiasi functionari au dat dovada de o oarecare retinere in a sustine
ca administratia stie ce e mai bine pentru cetatean.

n Ungaria, in temeiul sectiunii 19 din Legea privind protectia datelor personale si accesul deschis la
informatiile publice, statul, administratia locala sau alte organizatii publice definite prin lege trebuie
sa publice pe cale electronica sau prin alte mijloace, toate datele relevante legate de activitatile lor.
Ministerele afiseaza textele proiectelor de legi in spatiile deschise publicului ale asa-numitului site
‘Green Spider Network’, pe baza conceptului de legislatie deschisa. Conform Legii privind Libertatea
Informatiilor Electronice, proiectele de lege sunt publicate pe internet, impreuna cu termenul de
depunere a comentariilor.

n Letonia, toate propunerile importante sunt afisate pe site-ul Internet al Cancelariei de Stat fnainte
de a fi avute in vedere la sedinta saptamanala a Secretarilor de Stat.

n Polonia, in urma adoptarii Legii Lobby-ului, toate politicile si initiativele guvernamentale trebuie
comunicate publicului (in special prin site-urile Internet ale ministerelor), iar Legea proclama dreptul
fiecrei persoane de a face observatii asupra propunerilor legislative. Tn plus, lobistii profesionisti
certificati isi comunica observatiile legate de un anumit proiect si pot accesa proiectul respectiv in
Buletinul pentru informare publica. Cu toate acestea, foarte multe informatii privind posibilitatile de
a avea acces la legislatie sunt incluse in Legea privind accesul la informatii publice.

Unele practici consultative meritd mentionate: in Estonia, initiativa ‘Web Talk along’ (Sd discutdm pe
Internet) reprezinta un mijloc inovator de a implica cetatenii in formularea politicii si elaborarea
legislatiei. In Letonia, s-a incheiat, in anul 2005, un Memorandum de Intelegere intre Guvern si ONG-
uri si au fost publicate manuale pentru ONG-uri si privind formarea functionarilor in tehnicile de
consultare. Tn plus, un reprezentant al ONG-urilor poate participa la sedintele Secretarilor de Stat si
la cele ale Cabinetului de Ministri in calitate de observator si poate face propuneri.

Consultare cu organisme instituite si factori implicati

Consultarea cu reprezentatii sectorului si ai societatii civile in statele membre noi este deseori
realizata prin intalniri regulate ale unui comitet format din reprezentanti ai organizatiilor sociale si
ONG-urilor, cum este cazul Ciprului, Ungariei, Lituaniei si Poloniei, sau ca urmare a mai multor
initiative ad hoc sau a unei combinatii dintre cele doua, cum este cazul Republicii Slovace. Tn orice
caz, din punctul de vedere al partii care conduce consultarea, identificarea organizatiilor relevante
sau a persoanelor din cadrul organizatiilor care ar fi cele mai potrivite pentru consultare nu este
intotdeauna usor de realizat.

> A se vedea www.sigmaweb.org Sigma Paper No. 42 (Lucrarea Sigma nr. 42).
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n Cipru, Tn functie de problema in cauz3 si de legislatia existentd, poate fi necesard examinarea
propunerii de catre un comitet, precum Comitetul Consultativ in domeniul Muncii sau Comitetul
Comun pentru Personal. Comitetul Comun pentru Personal este consultat in legdtura cu toate
aspectele legate de termenii si conditiile care reglementeaza activitatea functionarilor publici si
include partile interesate din sectorul privat, precum si din administratia publica.

n Republica Ceha, normele legislative permit organizarea unei forme de consultare publica.

Cu toate acestea, autoritatea responsabila de elaborarea legii are dreptul de a stabili daca si cum se
va consulta cu organisme precum ONG-urile. Tn cazul aspectelor legate de muncd, Guvernul, Consiliul
Tripartit, Uniunile si Angajatorii trebuie s& fie consultati. n plus, ca urmare a modificarilor recente
aduse reglementarii privind activitatea legislativa a guvernului, Camera Economica a devenit un
participant oficial la procedura de observatii inter-ministeriale si poate trimite comentariile sale
ministerului relevant. in plus, adoptarea Metodologiei de Consultéri Publice de citre Guvern este
preconizata pentru anul 2007.

n Ungaria, existd mai multe institutii guvernamentale concepute pentru a asigura implicarea
factorilor vizati, de exemplu mecanismul de aprobare de catre participantii la piata muncii, cu
implicarea reprezentantilor angajatorilor si angajatilor. Un organism tipic de consultare este Consiliul
National al Mediului care se reuneste saptamanal si are un secretariat condus de Ministerul
Mediului.

Tn Lituania, a fost instituit, in 1995, un Consiliu Tripartit (Guvernul, intreprinderile si sindicatele)
pentru a se ocupa de aspecte sociale, economice si legate de munci . In Polonia, in functie de
obiectul reglementarii, guvernul urmareste sa obtina avizul organismelor instituite, printre care se
numara:

=  Comitetul Mixt al Administratiei Centrale si Administratiei Locale, in cazurile in care proiectul
legislativ se refera la activitati ale administratiei locale.

= Comitetul Tripartit pentru Afaceri Sociale si Economice format din reprezentanti ai
angajatorilor, angajatilor si administratiei publice centrale.

= Comitetul pentru Drepturi de Autor.

=  Factori de reglementare sectoriali.

n Republica Slovaca, multe ministere dispun de organisme consultative care sunt consultate in
privinta oricaror propuneri legislative majore. Ministerul Economiei a instituit un Comitet pentru
Mediul de Afaceri format din reprezentati ai Camerei de Industrie din Slovacia si ai altor asociatii de
profil.

Proiectele de legi si propunerile de politica legate de aspecte economice si sociale sunt discutate in
cadrul Consiliului pentru Consens Economic si Social.

in Republica Slovacd, conform Legii privind accesul liber la informatii, toate legile, inclusiv ghidurile
si propunerile de norme juridice sunt puse la dispozitie pe site-urile Internet ale guvernului.

Tn plus, in mute cazuri este instituit un comitet consultativ ad hoc sau un grup de lucru format din
functionari publici si experti. De asemenea, se organizeaza consultari extinse cu institutiile
neguvernamentale (de ex., Asociatia Oraselor si Municipiilor Slovace, Uniunea Cooperativelor
Agricole din Slovacia).



Noile state membre: Lectii privind exploatarea rezultatelor consultdrii

Indiferent care ar fi procedura de consultare folosita, aceasta ramane formala cu exceptia cazului in
care se aplica o politica sistematica pentru a evalua observatiile publicului si a le lua in considerare
doar pe cele relevante.

n Estonia, Guvernul estimeaza ¢ aproximativ 5% din modificirile propuse in cadrul procesului ‘Web
Talk along’ sunt acceptate.

Letonia a elaborat mai multe proceduri pentru a asigura faptul ca opinia societatii civile se reflectd in
reglementarile emise. Prima etapa consta in publicarea sau anuntarea proiectului de lege. Dupa
publicare, observatiile facute sunt culese si, daca este cazul, se organizeaza sedinte pentru analiza
acestora; se intocmeste un rezumat al tuturor propunerilor ministeriale, inclusiv al argumentelor
pentru acceptarea sau respingerea fiecarei propuneri, acest rezumat fnsotind proiectul de lege
atunci cand este Tnaintat din nou in cadrul sedintei Secretarilor de Stat spre aprobare.

n plus, un ONG care este interesat de aspectele ce vor fi discutate in cadrul sedintei Cabinetului de
Ministri poate solicita Directorului Cancelariei de Stat s& participe la aceastd sedinta. in situatii
exceptionale, ONG-ului i se poate acorda ocazia de a lua cuvantul in cadrul sedintei, daca Primul
Ministru hotaraste astfel. Un reprezentant al ONG-urilor care participa la sedinta Secretarilor de Stat
pot prezenta punctele de vedere Secretarilor de Stat, iar daca acestea nu sunt luate in considerare,
se vor prezenta motivele.

n Polonia, conform Regulilor de Procedurd ale Consiliului de Ministri si Ordinelor Permanente ale
Sejm, rezultatele consultarilor publice derulate pentru o reglementare specifica trebuie prezentate
in aplicatia Internet RIA corespunzitoare. In plus, un numar de ministri au instituit proceduri interne
pentru administrarea comentariilor publice. De exemplu, observatiile facute de catre public in
legatura cu un regulament intocmit de catre departamentul juridic al Ministerului de Justitie sunt
trimise Comitetului de Codificare pentru Drept Civil sau Comitetului de Codificare pentru Drept Penal
care stabilesc daca remarcile sunt justificate si trebuie introduse in proiectul de lege.

n Republica Slovaca, unde 500 de oameni sau chiar mai multi comenteaz& asupra unei propuneri,
punctele de vedere ale acestora trebuie luate in considerare. Daca propunerea nu poate fi acceptata
de catre guvern, acesta trebuie sd expuna motivele cetatenilor care au fnaintat propuneri. Uneori,
punerea laolalta a tuturor observatiilor facute de public si de diferiti factori implicati Tn cadrul unui
proces de consultare poate fi dificila. Comentariile prezentate pot fi contradictorii.

In Slovenia, a fost derulat un proiect pilot legat de legea privind arhivarea electronica, folosind
portalul eSodelovanje:

86% dintre participanti au afirmat ca ar participa din nou prin intermediul portalului, iar 75% dintre
toate observatiile primite au fost incluse in versiunea finala a proiectului de lege. Pentru niciuna
dintre tari nu este deloc usor sa evalueze pertinenta observatiilor si masura in care acestea sunt
reprezentative pentru o gama larga de puncte de vedere sau sa evite riscul scaderii interesului fata
de consultare.

Concluzii

Consultarea publica in legatura cu propuneri de politici si legi noi este in prezent o
caracteristica acceptata si avuta Tn vedere a procesului democratic. Dupa cum vom vedea
din celelalte prezentari, tarile incep sa elaboreze linii directoare privind consultarea in
acelasi mod in care astfel de linii directoare au fost elaborate pentru Comisia Europeana.



Tarile care nu au avut o traditie lunga de exercitii de consultari publice se confrunta cu
dificultatea suplimentara de educare a functionarilor si cetatenilor in legatura cu beneficiile
si oportunitatile aduse de exercitiile de consultare publica.

Nu exista dovezi empirice, insa exista din ce in ce mai multe dovezi subiective care sustin
afirmatia conform careia consultarea publica aduce un plus de calitate procesului decizional
si conduce la un sistem de reglementare mai bun. Toate tarile OCDE se implica n exercitii de
consultare publica, iar aceste exercitii reprezinta in prezent o trasatura acceptata a
functionarii eficiente a unui guvern transparent si responsabil.

Dupa cum vom vedea din prezentarile urmatoare, exista o mare diversitate de moduri de
abordare a exercitiilor de consultare publica si nu se poate vorbi despre o singura tara care
ar detine monopolul intelepciunii in privinta metodelor care ar aduce cele mai bune
rezultate sau a factorilor care ar determina dezvoltarea cunoasterii. OCDE va intocmi in
curand un raport extins privind consultarea in state sale membre si vom privi cu interes
modul in care tdrile UE mai noi se vor dezvolta si isi vor construi propriile metodologii de
consultare adecvate culturilor si societatilor lor unice.



