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Rolul ministerelor în procesul politicilor: elaborarea,
monitorizarea ºi evaluarea politicilor

Michal Ben-Gera

Introducere ºi descriere generalã

Conceptul de politicã este unul complex, cu înþelesuri multiple. În limbaj uzual, se
aplicã unei largi categorii de acþiuni, de la cele mai personale (�Þine de politica mea
sã nu dau niciodatã informaþii personale prin telefon�) la cele globale (politica
globalã de mediu, politica nuclearã internaþionalã) ºi chiar pânã la cele universale
(�Onestitatea este cea mai bunã politicã�). În aceastã lucrare vom folosi conceptul
într-un sens restrâns, axându-ne pe politicile dezvoltate ºi implementate de partea
executivã a Guvernului. Definiþia care va servi scopurilor noastre este urmãtoarea:
politica reprezintã o acþiune deliberatã a Guvernului care modificã sau influenþeazã,
într-un anumit mod, societatea sau economia. Include impozitarea, ordonanþele,
cheltuielile, informaþia, declaraþiile, cerinþele legale ºi prohibiþiile legale, dar nu se
limiteazã la acestea.

Cititorul ar trebui sã fie conºtient de imposibilitatea de a distinge în mod clar între
termenii politicã ºi strategie aºa cum sunt folosiþi de obicei. Ceea ce poate fi numit
de un guvern �strategie de dezvoltare economicã� poate fi numit de cãtre un altul
�politicã de dezvoltare economicã�. În acest studiu vom încerca sã folosim termenul
strategie pentru a ne referi la documente cu obiective cuprinzãtoare interministeriale
ºi au cel puþin un orizont temporal mediu. În acest sens, o strategie nu poate fi
implementatã de la sine, în mod direct. Mai curând, pentru ca scopurile acesteia
sã fie atinse, o strategie presupune dezvoltarea ºi aprobarea unor politici ºi
proiecte legislative. Astfel, o strategie de dezvoltare economicã va avea un orizont
temporal de cinci pânã la zece ani ºi va necesita ca un numãr mare de ministere sã
dezvolte politici ºi legislaþii astfel încât, cumulate, acestea sã promoveze obiectivele
strategiei.
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Totodatã, este dificil sã facem distincþie între termenii politici ºi politicã, multe
limbi neavând nici mãcar termeni diferiþi pentru aceste douã concepte. Este util sã le
distingem folosind termenul politicã pentru a ne referi la activitãþile politicienilor, în
scopul de a fi aleºi sau realeºi. Pe de altã parte, politicile reprezintã ceea ce decid
politicienii sã implementeze. Pentru siguranþã, deciziile de a adopta ºi a implementa
o politicã sunt bazate deseori pe consideraþii politice, dar, în mod normal, este
posibilã distingerea între aceste consideraþii ºi rezultate.

Politicile sunt produse de procesul politic, conceptualizat de obicei ca un ciclu.
Un model simplificat al ciclului politic este prezentat mai jos, iar o mare parte a
acestui capitol expune elaborarea detaliatã a acestui proces.

Aºa cum aratã ºi modelul, procesul politicii este iniþiat, de obicei, printr-o
decizie politicã (de cele mai multe ori, sub forma obiectivelor generale ale politicii)
ºi este urmat de o elaborare detaliatã a acesteia, ce produce opþiuni ºi propune
instrumentele de politici ce urmeazã a fi utilizate. Trebuie precizat cititorului faptul
cã aceºti paºi nu sunt mereu deliberaþi, sistematici sau de o înaltã calitate, dar sunt
urmaþi mereu, la diferite grade, în mod conºtient sau nu.

Figura 1. Procesul simplificat al politicii publice

În cadrul sistemului de politici publice existã o serie de actori importanþi. Aceºtia
sunt: ºeful Guvernului (primul-ministru sau preºedintele Guvernului), Guvernul
(Consiliul de Miniºtri), comitetele Guvernului, ministerele individuale, Secretariatul
General, ministerele ºi societatea civilã. (Parlamentul este, de asemenea, implicat în
aprobarea legislaþiei guvernamentale, propunerea legislaþiei sau amendarea pro-
iectelor guvernamentale. Cu toate acestea, nefãcând parte din structura executivã,
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rolul sãu nu este analizat în detaliu în aceastã lucrare). Pe baza Constituþiei, legilor,
reglementãrilor, convenþiilor ºi culturii politice, fiecare actor al sistemului de politici
are un rol (sau mai multe roluri) ºi activitãþi specifice de executat.

Procesele ce definesc ºi ghideazã sistemul de politici sunt codificate de obicei în
�regulile de procedurã� ale Guvernului sau în documente similare. În mod tipic,
aceste reguli de procedurã specificã modul în care Guvernul ºi comisiile sale iau
decizii, felul în care Secretariatul General al Guvernului trebuie sã trateze pregãtirea
ºedinþelor de guvern, modul în care ministerele ºi alte organisme administrative
trebuie sã prezinte propuneri în cadrul acestor întâlniri, precum ºi acþiunile pe care
ministerele trebuie sã le întreprindã înaintea prezentãrii, cum ar fi consultãrile
interministeriale ºi revizuirea acestora de cãtre structurile juridice ale Guvernului.
Regulile de procedurã nu sunt, de obicei, foarte specifice în privinþa modului în care
ministerele trebuie sã-ºi dezvolte politicile ºi propunerile legislative, deºi, în ultimii
ani, câteva þãri din regiune au adãugat anumite elemente, cum ar fi evaluarea
impactului fiscal.

Politicile publice constituie rezultatele sistemului de politici ºi sunt concretizate
aproape întotdeauna în legi. Deºi acest punct este de multe ori ignorat, este important
de realizat faptul cã orice act legal concretizeazã politica, chiar ºi acolo unde aceasta
nu este enunþatã în mod clar sau coerent. De exemplu, legislaþia care stabileºte
limitele de vitezã pe diferite tipuri de drumuri concretizeazã politica guvernamentalã
de reducere a vitezei ºi modalitatea în care viteza sã fie redusã diferenþiat pe
autostrãzi, drumuri secundare ºi strãzi din zonele în construcþie. Obiectivele stabilirii
unor limite variate de vitezã pot fi stipulate în act (de exemplu, pentru creºterea
siguranþei, reducerea accidentelor, a consumului de benzinã sau pentru limitarea
zgomotului) sau pot sã nu fie stipulate ºi se deduc astfel din actul legislativ în sine.
Este posibil, de fapt, ca legãturile dintre obiectivele stipulate ºi prevederile legale sã
nu fie logice sau coerente. Cu toate acestea, prin definiþie, prevederile legale
concretizeazã întotdeauna anumite politici, chiar dacã acest lucru se întâmplã numai
de la sine.

Teoretic, este posibilã distincþia între o politicã ºi un proiect de lege, precum ºi
între activitãþile privind dezvoltarea politicii ºi cele privind redactarea actelor
normative. Altfel spus, politica reprezinã conþinutul sau substanþa, iar proiectul de
lege este concretizarea acestei substanþe într-un limbaj ºi un format legal. Elaborarea
politicii constituie procesul prin care se decide þinta de atins, ce trebuie fãcut pentru
atingerea acesteia, cum trebuie fãcut, cine ar trebui sã o facã etc. De exemplu,
urmând decizia politicã de a întreprinde mãsuri pentru reducerea accidentelor de
circulaþie, dezvoltarea politicii va presupune analizarea cauzelor accidentelor, distri-
buþia acestora pe diferite subclase de populaþie ºi drumuri, regulile ºi politicile deja
existente, experienþa altor þãri etc. Apoi, va fi dezvoltat un numãr de opþiuni pentru
reducerea accidentelor (de exemplu, limite de vitezã mai scãzute, o mai bunã aplicare
a limitelor existente, creºterea vârstei minime pentru primul permis, campanii de
educare ºi informare). Este necesarã apoi evaluarea costurilor ºi a beneficiilor
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implicate de fiecare opþiune (evaluarea impactului, consultãri publice) ºi prezentarea
opþiunilor ºi a analizelor aferente în faþa Guvernului, pentru ca acesta sã decidã. Toþi
aceºti paºi fac parte din elaborarea politicii. Odatã ce se decide asupra unei (unor)
opþiuni, poate începe redactarea actelor normative, transpunându-se opþiunea sau
opþiunile selectate într-un limbaj ce corespunde tradiþiei legale, Constituþiei etc.

Cu toate acestea, în lumea realã, distincþia este mult mai neclarã, întrucât
considerentele legale în sine reprezintã un aspect important al substanþei. De
exemplu, opþiunile ce necesitã aplicarea limitelor de vitezã trebuie sã specifice cum
ºi de cãtre cine vor fi executate. Cu toate acestea, menþionarea are implicaþii legale,
unele neputând fi cunoscute pânã când proiectul nu a fost pregãtit ºi juriºtii nu au
analizat legalitatea diferitelor abordãri, cum ar fi implicaþiile în termeni de libertãþi
fundamentale. Mai mult, actul normativ ce introduce o nouã politicã poate fi în
dezacord cu altele, motiv pentru care procesul de redactare poate necesita anumite
reevaluãri ale deciziilor ºi opþiunilor de politici. Astfel, este foarte important ca, în
practicã, atunci când se pregãtesc itemii pentru proiectele de acte normative, sã se
foloseascã metodele ºi tehnicile care þin atât de analiza politicilor, cât ºi de redactarea
legalã. De obicei, este util ºi ajutã la reducerea efortului sã se înceapã mai întâi cu
elementele ce þin de dezvoltarea politicii, decât cu o redactare legalã grãbitã, începutã
înainte ca principalele obiective ºi principii ale politicilor sã fie clarificate. Cu toate
acestea, nu este necesar ºi de multe ori nici util ca aceste activitãþi sã fie separate în
paºi strict secvenþiali. Cooperarea cu juriºtii în fazele timpurii ale elaborãrii politicii
poate constitui un mod eficient de a evita pierderea timpului prin analizarea opþiunilor
care contravin prevederilor legale în vigoare.

Tema acestui capitol este rolul ministerelor (ºi al anumitor organisme admi-
nistrative) în cadrul sistemului de politici ºi funcþiile pe care acestea trebuie sã le
îndeplineascã la fiecare pas al procesului politicilor publice. Ministerele joacã un rol
central în acest sistem, întrucât reprezintã organismele primare ce dezvoltã ºi
implementeazã politici ºi reglementãri. Funcþiile ministerelor derivã din respon-
sabilitãþile sectoriale ºi sunt numite de multe ori �funcþii de resort�.

Mai mult, anumite ministere deþin ºi �funcþii orizontale� în cadrul sistemului de
politici, confruntându-se astfel direct cu alte ministere, ºi nu cu lumea exterioarã. De
exemplu, Ministerul de Finanþe, pe lângã responsabilitãþile de resort (impozitarea)
are responsabilitatea orizontalã de a pregãti ºi de a administra bugetul. Se confruntã,
pe aceastã cale, cu toate ministerele în timpul pregãtirii bugetului ºi are totodatã rolul
de a examina toate propunerile ministerelor care au implicaþii bugetare. În anumite
þãri, Ministerul Justiþiei, pe lângã responsabilitatea de resort (sectorialã) pentru
sistemul juridic (Codul Penal, judecãtori, operaþiunile Curþii), are responsabilitatea
de a asigura integritatea corpului de legislaþie. Astfel, este însãrcinat cu revizuirea
proiectelor de legi pregãtite de ministere în ceea ce priveºte limbajul legal ºi
respectarea Constituþiei ºi a altor legi în vigoare. (În þãrile fostei Iugoslavii, aceastã
funcþie este performatã de obicei de cãtre un secretariat legislativ, nu de Ministerul
Justiþiei). Aceste ministere îndeplinesc un rol dublu în cadrul sistemului de politici,
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atât ca ministere cu portofoliu în ceea ce priveºte aria lor de competenþã, cât ºi ca
ministere orizontale, cu un rol special în cadrul sistemului în sine. Acolo unde este
necesar, ambele aspecte vor fi tratate în acest capitol.

Capitolul se axeazã doar marginal asupra rolului Guvernului în luarea deciziilor
ºi pe rolul de coordonator al sistemului global de politici al Secretariatului General
(SIGMA, 2004). Totodatã, lucrarea nu va prezenta în detaliu chestiunile tehnice implicate
în dezvoltarea efectivã a politicii, cum ar fi analiza de politici, evaluarea impactului
ºi consultarea publicã. Acestea pot fi gãsite în lucrarea SIGMA (SIGMA, 2005).

Funcþiile ministerelor în procesul de executare a politicilor

Pentru a examina în detaliu rolul ministerelor, este necesar sã împãrþim procesul
de realizare a politicilor în 12 etape separate ºi sã analizãm funcþiile ce vor fi
performate de ministere la fiecare etapã. Procesul cuprinde stabilirea prioritãþilor,
dezvoltarea de politici, luarea de decizii, monitorizarea ºi evaluarea. O listã concisã
a celor 12 etape, precum ºi a actorilor implicaþi este prezentatã mai jos. Aºa cum se
poate observa în tabel, ministerele au câte un rol în fiecare dintre cele 12 etape, deºi
deþin fie rolul de conducere, fie un rol secundar sau chiar minor.

Rolul ministerului în cei 12 paºi ai procesului de executare a politicii

 
Etapã 

Organismul cu rol de 
conducere în 

pregãtire/susþinere 

Alte organisme care 
contribuie 

Decizie/aprobare 

1. Definirea 
prioritãþilor 

Partide, Cabinetul 
Primului-ministru 
(Secretariatul 
General) 

Secretariatul General, 
toate ministerele 

Guvernul, 
Parlamentul 

2. Planificarea 
politicilor ºi cea 
legislativã 

Secretariatul General Toate ministerele 
(Secretariatul 
Legislativ) 

Guvernul 

3. Pregãtirea 
propunerilor de 
politici 

Ministerul iniþiator Grupuri de lucru, 
ONG-uri, experþi 
externi 

Ministrul 

4. Pregãtirea pro-
iectelor de acte nor-
mative 

Ministerul iniþiator Grupuri de lucru, 
ONG-uri, Secreta-
riatul Legislativ, 
experþi externi 

Ministrul 

5. Consultarea 
interministerialã 

Ministerul iniþiator Anumite/toate cele-
lalte ministere (de 
obicei, Ministerul de 
Finanþe, cu compe-
tenþã orizontalã) 

Ministrul 



300 MANAGEMENTUL POLITICILOR PUBLICE

În aceastã secþiune vom discuta fiecare dintre cele 12 etape, conturând o descriere
generalã a fiecãreia ºi a rolului ministerului ºi punând sub semnul întrebãrii modul
în care aceste etape sunt urmate în prezent de cãtre þãrile vest-balcanice.

Pentru pregãtirea acestei lucrãri, SIGMA a solicitat unor state membre UE
(inclusiv noilor membri) informaþii despre modul în care ministerele acestora participã
la procesul de realizare a politicilor. Au fost primite la timp opt rãspunsuri (Austria,
Republica Cehã, Germania, Ungaria, Polonia, Slovacia, Slovenia ºi Spania). Acolo
unde este posibil ºi relevant, vom prezenta exemple pentru aceste rãspunsuri.

Acestea constituie indicaþii foarte utile în ceea ce priveºte variabilitatea abor-
dãrilor, deºi cele opt cazuri furnizeazã numai o bazã limitatã pentru analiza com-
parativã, întrucât nu toate urmãresc structura solicitatã. În consecinþã, acestea variazã
enorm în privinþa accentului. Unele descriu în detaliu structura globalã a Guvernului
ºi a ministerelor, în timp ce altele fie se axeazã pe sistemul constituþional, fie acoperã
numai una sau douã etape din procesul de realizare a politicilor sau se axeazã pe un
singur minister. Alegerea exemplelor este dificilã ºi poate denatura semnificaþia
elementului selectat în cadrul contextului global.

Toate rãspunsurile primite au un punct comun: se axeazã pe procedurile de
transmitere a documentelor în cadrul procesului, ºi nu pe activitãþile ministerelor de
dezvoltare ºi analizã a politicilor. Motivul pentru care se întâmplã aºa se datoreazã
diferenþelor în abordare ºi a capacitãþilor de elaborare a politicilor diferitelor
ministere; a fost astfel dificil pentru autori sã prezinte acest proces. Un alt motiv
poate fi faptul cã acest subiect nu este minuþios reglementat, informaþia despre practicile
uzuale fiind dificil de obþinut.

6. Trimiterea la 
Secretariatului 
General 

Ministerul iniþiator  Ministrul 

7. Analiza de cãtre 
Secretariatul General 

Secretariatul 
General 

Ministerul iniþiator Secretarul General 

8. Analiza de cãtre 
comitetele intermi-
nisteriale 

Secretariatul 
General 

Ministerul iniþiator Preºedintele 
Comisiei, 
Guvernul 

9. Deciziile luate de 
Guvern 

Secretariatul 
General 

Ministerul iniþiator Guvernul 

10. Procesul 
parlamentar ºi 
aprobarea 

Secretariatul 
Parlamentului 

Secretariatul General, 
ministerul iniþiator 

Parlamentul 

11. Implementarea Ministerul iniþiator ONG-uri, experþi ex-
terni, administraþie localã 

Ministrul 

12. Monitorizarea ºi 
evaluarea 

Ministerul iniþiator, 
Secretariatul 
General 

Experþi externi, ONG-uri Ministrul, 
Guvernul 
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Prima etapã. Definirea prioritãþilor guvernamentale

Descrierea generalã a etapei

Deºi procesul de realizare a politicilor este vãzut de obicei ca un ciclu, este logic sã
considerãm prioritãþile guvernamentale un punct de plecare. Prioritãþile de politici
constituie declaraþii de intenþie stabilite de Guvern ca întreg. În cele mai multe þãri
europene ºi vest-balcanice, noile guverne prezintã un program de patru ani în
momentul confirmãrii lor iniþiale de cãtre Parlament. Aceste programe au fost
dezvoltate pe parcursul campaniei electorale ºi au fost deseori finalizate în timpul
negocierilor de coaliþie. Mai mult, în timpul mandatului, multe guverne se angajeazã
în diferite forme de planificare strategicã formalã (anualã sau multianualã) ºi stabilesc
din când în când prioritãþi orizontale ale politicilor, prin documente adoptate de cãtre
guvern (Strategia de Integrare Europeanã, Strategia de Privatizare ºi de Dezvoltare
Economicã). Procesul anual de bugetare este folosit în anumite state ca o oportunitate
pentru a stabili direcþii strategice prin realocarea de fonduri cãtre ariile considerate
prioritare pentru Guvern. Cumulate, aceste documente variate stabilesc cadrul strategic
pentru activitãþile Guvernului.

Cadrul strategic trebuie sã formeze baza pentru elaborarea politicilor. În practicã,
este dificil de identificat o situaþie în care toate documentele guvernamentale stra-
tegice sunt aliniate unele cu altele ºi pot forma astfel un ghid coerent al procesului
de realizare a politicilor. Din moment ce prioritãþile sunt prezentate într-o formã
abstractã ºi generalã, poate fi dificil sã derivãm din acestea acþiuni specifice.
Documentele strategice pot fi pregãtite de diferiþi agenþi (ºi uneori de consultanþi
externi) ºi apoi adoptate de cãtre Guvern fãrã o prea mare atenþie asupra dimensiunii
practice sau interrelaþionale a documentelor. Cu toate acestea, programele strategice
ºi de lungã duratã adoptate de cãtre Guvern furnizeazã anumite idei privind intenþiile
politice ale acestuia, constituind astfel un punct de plecare util pentru întregul
proces.

În general, aceasta trebuie sã fie sarcina ºi responsabilitatea Secretariatului
General al Guvernului, pentru a se asigura cã aceste strategii sunt interconectate, iar
activitãþile ministerelor sunt în acord cu strategiile.

Rolul ministerelor

În ceea ce priveºte prioritãþile guvernamentale, rolul ministerelor este esenþial în
douã sensuri.

În primul rând, ele trebuie sã fie implicate în definirea prioritãþilor în sine. În
anumite cazuri, cei care pregãtesc strategiile pot solicita contribuþia ministerelor, aºa
cum se întâmplã în cazul pregãtirii strategiilor naþionale privind integrarea europeanã.
Cu toate acestea, chiar ºi acolo unde echipa care dezvoltã strategia nu solicitã în mod
concret contribuþia ministerelor, acestea trebuie sã fie pregãtite sã o �convingã� sã
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includã în strategie anumite prioritãþi ministeriale. Dacã strategia este adoptatã,
aceasta le va permite ministerelor sã o foloseascã drept justificare adiþionalã (ºi ca o
sursã posibilã de noi fonduri) pentru urmãrirea prioritãþilor acestora. Chiar dacã
ministerelor li se cere sau nu contribuþii, acestea trebuie sã deruleze un proces intern
de analizã ºi sã aibã capacitatea de a identifica mai întâi prioritãþile din cadrul
propriei arii de competenþã, pentru ca apoi sã le introducã efectiv în documentele
guvernamentale strategice. În orice caz, proiectele de documente strategice trebuie
transmise ministerelor pentru comentarii înainte ca acestea sã fie finalizate, iar
ministerele trebuie sã aibã capacitatea de a revizui astfel de documente într-o manierã
instituþionalã coerentã.

În al doilea rând, ministerele trebuie sã analizeze toate documentele guver-
namentale strategice pentru a identifica prioritãþi care sã li se poatã aplica ºi trebuie
sã le rãspundã cu propriile iniþiative privind politicile ce se conformeazã strategiei ºi
contribuie la realizarea acesteia. În anumite cazuri, apare ca evident într-un document
strategic faptul cã un anumit minister va trebui sã pregãteascã o politicã specificã sau
un act normativ. Cu toate acestea, nu se întâmplã tot timpul aºa, pentru cã, pe de o
parte, strategiile pot fi generale ºi vagi, iar pe de altã parte, anumite prioritãþi
strategice pot atinge interesele ministerelor numai indirect. De exemplu, Guvernul
poate include într-un document de strategie angajamentul de a îmbunãtãþi serviciile
pentru comunitãþile dezavantajate sau pentru anumite regiuni sãrace ale þãrii.
Ministerele interesate ar trebui sã-ºi revizuiascã apoi activitãþile ºi serviciile pentru
a identifica ideile pentru politici ºi/sau legislaþia care va contribui la atingerea acestui
angajament strategic.

Câteva exemple

Slovenia. În iunie 2005, Guvernul sloven a adoptat Strategia de Dezvoltare pentru
perioada 2004-2013 (primii zece ani în calitate de membru UE), ce constituie un
document de politici ce trateazã dezvoltarea globalã a întregii þãri.

Existã totodatã un set de documente aprobate de Parlament foarte important
pentru procesul global de realizare a politicilor în care rolul ministerelor este
semnificativ: programele naþionale. Acestea constituie documente pentru pregãtirea
politicilor naþionale. În prezent, existã 14 programe naþionale în diferite zone ale
dezvoltãrii sociale (cercetare, servicii sociale, sport, protecþia mediului, siguranþa
traficului rutier etc.). Programul naþional este pregãtit ºi schiþat de ministrul res-
ponsabil ºi propus în faþa Guvernului. Acesta din urmã, dupã ce îl acceptã, îl
transferã Parlamentului, care, la rândul sãu, îl trece printr-o procedurã legislativã
specialã. Un program naþional nu reprezintã legea, dar este adoptat de cãtre Parlament
ºi are implicaþii semnificative pentru zona vieþii sociale reglatã de acesta.

Primul-ministru poate da ministrului o directivã obligatorie pentru activitatea
ministerului respectiv. Dacã ministrul considerã cã directiva obligatorie nu corespunde
setului de politici al Guvernului, acesta/aceasta poate pretinde ca Guvernul sã discute
chestiunea respectivã.
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Ungaria. În conformitate cu regulile de procedurã, Guvernul trebuie sã elaboreze
un program legislativ pentru o perioadã de cinci ani, descriind legile ºi cele mai
importante decrete guvernamentale ce trebuie pregãtite. De-a lungul elaborãrii acestui
program legislativ, sunt consultaþi toþii ºefii instituþiilor executive împreunã cu
Preºedintele Curþii Supreme, Procurorul-ªef, organizaþiile sociale ºi sindicatele,
administraþia localã din Budapesta ºi administraþiile locale cu un anumit grad de
autonomie.

Austria. La începutul unui nou mandat, funcþionarii publici ai ministerelor studiazã
în amãnunt programele guvernamentale, strategiile ºi obiectivele politice pentru a
putea fi capabili de a deriva din acestea liniile ºi acþiunile viitoare.

Slovacia. Documentul primar ce schiþeazã orientarea guvernului ºi obiectivele
acestuia în ariile individuale ale politicii publice este programul guvernamental, pe
care fiecare guvern trebuie sã-l prezinte în faþa Consiliului Naþional în 30 de zile de
la numirea acestuia. Pe baza acestui program, Parlamentul oferã un vot de încredere
ºi oferã mandatul Guvernului.

Programul guvernamental poate fi considerat astfel un mandat al majoritãþii
parlamentare dat Guvernului, pentru ca acesta sã pregãteascã ºi sã implementeze
etapele propuse în program. Acest mandat are douã aspecte. În primul rând, repre-
zintã o expresie generalã de încredere în Guvern a majoritãþii deputaþilor ce reprezintã
cetãþenii (pe baza rezultatelor alegerilor generale). Cu toate acestea, la un nivel mult
mai practic, expresia de încredere bazatã pe program poate fi perceputã totodatã ca
un angajament nonformal al majoritãþii parlamentare pentru a susþine proiectele de
lege introduse de guvern în acord cu programul.

Având în vedere condiþiile unui guvern de coaliþie (nu numai în Slovacia), un
program guvernamental îndeplineºte totodatã un rol non-formal, dar crucial: rolul
unei înþelegeri între partidele politice individuale ce participã la formarea Guvernului
asupra obiectivelor ºi instrumentelor din ariile individuale ale politicilor publice.
Perioada de pregãtire pentru formarea Guvernului ºi a programului va trebui sã fie
apoi una în care viitorii membri ai coaliþiei acceptã principalele limite ºi ambiþii de
guvernare ce vor da posibilitatea Guvernului, membrilor sãi ºi Parlamentului ca,
odatã ce se conformeazã acestora, sã coopereze productiv în limitele stabilite.

Polonia. Prioritãþile privind politicile sunt stabilite de cãtre Guvern ca întreg ºi
sunt acceptate în momentul formãrii acestuia ºi, uneori, a unei înþelegeri de coaliþie.
Aceastã procedurã nu este însã una de naturã sistemicã. Depinde în mod special de
relaþia dintre partenerii de coaliþie. Documentul principal care stabileºte prioritãþile
Guvernului constã într-o expunere a primului-ministru în faþa Parlamentului la
începutul mandatului guvernamental. Toate programele guvernamentale de lucru
trebuie sã fie în acord cu expunerea primului-ministru.

Republica Cehã. Nu existã proceduri formale prescrise pentru pregãtirea Declaraþiei
Guvernamentale privind Politicile publice. Aceasta este pregãtitã de obicei de
Cabinetul de Consilieri ai Primului-ministru. Declaraþia privind Politicile reprezintã,
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mai mult sau mai puþin, o compilaþie de contribuþii individuale ale ministerelor.
Aceasta poate pune în pericol, aºa cum s-a întâmplat în multe cazuri, consecvenþa ºi
coerenþa Declaraþiei privind Politicile. Din pãcate, de cele mai multe ori, nu existã
timpul necesar pentru pregãtirea ºi ajustarea acesteia. Nu are loc o consultare
substanþialã cu ministerele înainte ca declaraþia sã fie prezentatã în faþa Guvernului ºi a
Parlamentului.

În afara unui numãr mic de prioritãþi politice hotãrâte ºi evidenþiate în timpul
negocierilor de coaliþie, cum ar fi reforma Sistemului de Pensii sau proiectele de legi
importante, este vorba despre o putere discreþionarã ce aparþine celor însãrcinaþi cu
scrierea Declaraþiei privind Politicile publice, în care vor fi incluse sarcini legislative
sau de politici. Multe schimbãri apar în ultimul moment, în timp ce departamentele
se aflã �în competiþie� pentru introducerea în Declaraþie a propriei viziuni legislative
ºi de politici ºi pentru a obþine resurse pentru aceasta. Astfel, putem identifica
într-un domeniu o listã foarte detaliatã de proiecte de acte normative ce urmeazã a fi
pregãtite, pe când în altul existã numai declaraþii generale privind politicile.

O altã modalitate de a stabili prioritãþile guvernamentale este pregãtirea unor
concepte privind strategii guvernamentale cum ar fi Programul de Convergenþã sau
Strategia Economicã. Un minister anume este de obicei responsabil pentru pregãtirea
unui astfel de document. Deºi procedurile formale de pregãtire a propunerilor de
politici guvernamentale existã, stilul, modalitatea de pregãtire ºi calitatea unui astfel
de conþinut al documentelor diferã.

Chestiuni de discutat

� Sunt ministerele implicate direct în pregãtirea documentelor strategice? Li se
cere o contribuþie? Au ministerele oportunitatea de a revizui ºi comenta proiectele
documentelor strategice?

� Au ministerele un proces intern de identificare a problemelor pe care le pot
introduce în documentele guvernamentale strategice? Dacã da, care este procesul
ºi cine este responsabil?

� Existã un proces clar prin care ministerele pot revizui documentele guver-
namentale strategice pentru a identifica politicile pe care ministerul trebuie sã-i
dezvolte? Dacã da, care este procesul ºi cine este responsabil?

Etapa a doua. Politicile anuale ºi planificarea legislativã

Descrierea generalã a etapei

În majoritatea þãrilor, existã un proces stabilit pentru planificarea politicilor guver-
namentale ºi a activitãþii legislative, desfãºurat în mod normal pe o bazã anualã. În
anumite cazuri, existã douã planuri separate, unul pentru toate documentele ce ar
trebui sã fie prezentate în ºedinþa de guvern ºi altul numai pentru actele legale.
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Planul se constituie, de obicei, dintr-o listã de documente pregãtite de cãtre
ministere, numele ministerului responsabil, precum ºi termenul (de obicei, luna
respectivã) de prezentare a documentului în ºedinþa de guvern. Pregãtirea planului
reprezintã sarcina Secretariatului General, care monitorizeazã totodatã progresul
fãcut în implementarea planului, revizuindu-l, dacã este necesar (de obicei,
trimestrial).

Planurile anuale sunt pregãtite pe baza contribuþiei furnizate de ministere. În
anumite cazuri, acesta reprezintã pur ºi simplu un proces �de jos în sus�, în care
Secretariatul General doar compileazã propunerile primite de la ministere, în timp
ce, în alte cazuri, Secretariatul General are autoritatea de a influenþa conþinutului ºi
structura planului bazat pe contribuþiile furnizate. Asta înseamnã cã Secretariatul
General estimeazã dacã planurile prezentate de ministere iau în calcul suficient de
mult prioritãþile guvernamentale ºi poate solicita contribuþii adiþionale de la un
minister dacã nu a inclus elementele necesare în prioritãþile strategice. Pe de altã
parte, acesta poate indica ministerului faptul cã a inclus prea multe elemente, pe
care Guvernul sau Parlamentul nu ar avea timp sã le ia în considerare. Astfel,
pregãtirea planului devine un proces interactiv între ministere, ce promoveazã
prioritãþi sectoriale specifice, ºi Secretariatul General, responsabil pentru luarea în
considerare a chestiunilor intersectoriale ºi guvernamentale. Decizia finalã a
planului, ce include rezolvarea oricãror conflicte, reprezintã responsabilitatea
Guvernului.

Rolul ministerelor

Ministerele joacã un rol semnificativ în determinarea agendei legislative ºi de politici.
Ele ar trebui sã fie permanent conºtiente de schimbãrile ºi problemele din ariile lor
de competenþã, astfel încât sã poatã identifica nevoia de a dezvolta politici ºi
propuneri legislative. Planurile ministerului ar trebui sã ia în considerare:

� prioritãþile guvernamentale declarate;
� presiunea publicã (inclusiv din partea unor grupuri interesate);
� înþelegerile ºi angajamentele internaþionale;
� problemele politicilor existente (inclusiv problemele de aplicare ºi implementare);
� nevoia de a implementa mai eficient politici ºi de a economisi bani.

Pe lângã acest proces continuu, ministerele trebuie sã aibã un mecanism intern
funcþional pentru a putea rãspunde la solicitarea anualã a Secretariatului General de
a trimite contribuþia lor, asigurându-se cã:

� prioritãþile guvernamentale sunt reflectate în planul ministerului, în special
prioritãþile ce privesc armonizarea cu legislaþia europeanã;

� toate departamentele ministerului sunt implicate în determinarea prioritãþilor
ministerului privind politicile ºi iniþiativele legislative din anul urmãtor;
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� departamentul juridic (acolo unde existã) este pe deplin implicat;
� existã un proces de coordonare internã, pentru a se asigura cã abordarea globalã

a ministerului este realistã ºi echilibratã;
� ministerul are capacitatea de a realiza planul stabilit.

Ministerele ar trebui sã deruleze totodatã un proces intern care sã asigure
îndeplinirea totalã a planului ºi care sã permitã modificãri în cazul imposibilitãþii de
a-i implementa. În mod ideal, dacã ministerul considerã cã nu poate pregãti toate
detaliile planului, ar trebui sã poatã decide ce politici sunt prioritare ºi sã poatã
orienta resursele pentru a le implementa.

Câteva exemple

Slovenia. Programul anual guvernamental constã într-o listã de legi ºi reglementãri
planificate sã fie adoptate în anul urmãtor. Fiecare proiect legislativ trebuie sã aibã
o justificare scurtã. Programul guvernamental anual reprezintã mai mult un plan de
lucru decât un document de politici. Existã de asemenea un raport anual ce conþine
o listã de legi ºi reglementãri adoptate în acel an.

Spania. Identificarea unei probleme se face de obicei, pe baza unui program
guvernamental. Acesta este un rezumat al programului electoral ºi se constituie
într-un calendar legislativ. Acesta ia forma unui document pregãtit de centrul Guver-
nului în acord cu Ministerele.

În afara programului guvernamental ºi a problemelor neprevãzute (cum ar fi
catastrofele naturale), celelalte surse de identificare ale problemelor sunt opinia
publicã ºi acordurile internaþionale.

Slovacia. Programul guvernamental din Slovacia este transpus în douã documente
guvernamentale esenþiale de planificare a politicilor publice: planul de lucru ºi
planul sarcinilor legislative. Aceste documente anuale sunt aprobate de cãtre Guvern
la începutul fiecãrui an ºi constituie nu numai planul de implementare al programului
guvernamental, ci ºi o ocazie de a completa prioritãþile guvernamentale-cheie,
stabilite anticipat, cu alte sarcini ce reprezintã rezultatul iniþiativelor ministeriale sau
al elementelor neacoperite în programul iniþial.

Pe baza planului de lucru ºi al planului legislativ, ministerelor individuale li se
cere sã-ºi prezinte propunerile pentru deliberãrile guvernamentale din luna pro-
gramatã.

Ungaria. În acord cu Hotãrârea de Guvern privind regulile guvernamentale de
procedurã, Guvernul decide asupra planului sãu de lucru pentru o perioadã de
jumãtate de an, în care sarcinile de îndeplinit sunt detaliate ºi programate lunar.
În paralel cu pregãtirea planului de lucru, Guvernul adoptã un program de
adoptare a legilor publicat în Monitorul Oficial. Pe parcursul elaborãrii planului de
lucru ºi a programului de adoptare a legilor, Guvernul ia în considerare obligaþiile ce
derivã din calitatea de membru al UE. Planificarea pe perioade de jumãtate de an
asigurã posibilitatea modificãrii politicilor existente acolo unde este cazul, ca
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rezultat al  problemelor de implementare, a evoluþiilor economice sau a situaþiilor de
urgenþã.

Polonia. Procesul de planificare privind activitãþile Consiliului de Miniºtri se
bazeazã pe programe anuale de lucru ºi este administrat de obicei de cãtre Cancelaria
Primului-ministru. Existã programe de lucru anuale ºi uneori pe termen mai scurt ale
Consiliului de Miniºtri, compilate de Cancelaria Primului-ministru pe baza inputurilor
furnizate de ministere printr-o procedurã de jos în sus. Cancelaria Primului-ministru
nu este responsabilã pentru asigurarea coerenþei planurilor operaþionale cu prioritãþile
Guvernului. Asigurarea coerenþei cu obiectivele strategice globale ale Guvernului
þine de responsabilitatea ministerelor.

Republica Cehã. Planul anual guvernamental legislativ, precum ºi planul anual
guvernamental non-legislativ sunt pregãtite de Secretariatul General ºi aprobate de
cãtre Guvern în fiecare an. Mai mult, perspectivele legislative ºi non-legislative ale
guvernului pentru urmãtorii doi ani sunt puse în discuþie în fiecare an. Aceste
documente sunt integrate de cãtre Secretariatul General pe baza propunerilor mi-
nisterelor ºi pe baza Programului guvernamental. Secretariatul este responsabil
totodatã pentru monitorizarea modului în care ministerele respectã planurile amintite.
În fiecare lunã, Guvernul discutã raportul de îndeplinire a sarcinilor guvernamentale
pentru luna care a trecut.

Chestiuni de discutat

� Sunt departamentele din minister capabile sã identifice nevoile ºi problemele din
domeniile care necesitã intervenþie legislativã ºi de politici?

� Au ministerele un proces intern prin care îºi pregãtesc contribuþiile anuale la
planul guvernamental anual? Dacã da, care este procesul? Sunt toate depar-
tamentele implicate, inclusiv cel juridic?

� Existã un proces intern prin care se monitorizeazã progresul de implementare a
planului în timpul anului? Care este acest proces?

� Existã o unitate responsabilã pentru coordonarea contribuþiilor ministerului la
planul guvernului?

� Existã o capacitate de a transfera resursele ministerelor pentru analiza de politici
de la politicile cu prioritate redusã la cei cu prioritate ridicatã? Sunt administrate
într-o manierã coerentã resursele departamentului juridic?

Etapa a treia. Pregãtirea propunerilor de politici (inclusiv analiza
de politici, evaluarea impactului, consultarea societãþii civile)

Descrierea generalã a etapei

Procesul elaborãrii propunerilor de politici include, de obicei, urmãtorii paºi:

� identificarea problemelor pe care politica trebuie sã le corecteze sau sã le
îmbunãtãþeascã;
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� stabilirea obiectivelor specifice (cantitative ºi calitative) ce urmeazã sã fie atinse
de politicã;

� pregãtirea opþiunilor prin care vor fi atinse obiectivele;
� evaluarea impactului produs de aceste opþiuni;
� consultãri interministeriale pentru identificarea problemelor ce privesc mai multe

ministere;
� consultarea societãþii civile;
� recomandãri fãcute ministrului privind o opþiune preferatã.

Dezvoltarea politicilor poate constitui o activitate complexã ºi necesitã frecvent
abilitãþile unei echipe multidisciplinare, care sã includã economiºti, sociologi,
specialiºti în problemele respective (de exemplu, agriculturã, educaþie), specialiºti
financiari ºi juriºti. Acolo unde administraþia nu are resurse interne, ea poate
contracta asistenþã externã sau poate cãuta asistenþã provenitã de la organizaþiile
internaþionale.

Rolul ministerelor

În mod esenþial, toate sarcinile din cadrul acestei etape sunt îndeplinite de cãtre
ministerul iniþiator (numai dacã pregãtirea nu este atribuitã unui organism extern,
însã aceasta constituie o excepþie). Pregãtirea propunerilor de politici reprezintã
rolul central al ministerelor în cadrul sistemului de politici. Din moment ce mi-
nisterele sunt cele aflate în interacþiune regulatã cu sectoarele lor, acestea sunt
singurele organisme ale administraþiei ce deþin cunoºtinþe detaliate suficiente ºi
experienþa practicã privind problemele ce necesitã intervenþii guvernamentale. În
anumite situaþii, pentru executarea acestei etape, Guvernul poate institui organisme
speciale sau grupuri de lucru interministeriale, dar chiar ºi atunci rolul ministerului
ce deþine cunoºtine specializate este crucial, întrucât conduce, de obicei, grupul de
lucru.

Personalul expert al ministerului are responsabilitatea sã se asigure cã ministerul
respectiv ºi Guvernul primesc cea mai bunã informaþie, întrucât aceste formaþiuni iau
decizii ce pot afecta societatea ºi economia. De fapt, toate tehnicile de analizã ºi
elaborare de politici þintesc spre obþinerea de informaþie de calitate ºi sigurã pentru
actorii ce iau decizii. În cazurile în care este dezvoltatã o politicã nouã sau revizuitã
una existentã, pregãtirea propunerilor de politici necesitã o analizã detaliatã ºi
consultarea cu mandatarii, precum ºi o atenþie specialã acordatã cerinþelor de
finanþare ºi de implementare concretã (incluzând personalul ºi instituþiile).

Acolo unde politica se intersecteazã cu responsabilitãþile a cel puþin douã de-
partamente din cadrul ministerului, se creeazã, de obicei, un grup de lucru în cadrul
acelui minister pentru dezvoltarea politicii ºi efectuarea studiilor necesare. Totodatã,
acolo unde politica intersecteazã reponsabilitãþile a cel puþin douã ministere, este
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utilã crearea unui grup de lucru interministerial, sub conducerea ministerului prin-
cipal, pentru asigurarea faptului cã, în faza de pregãtire ºi analizã, sunt luate în
considerare toate aspectele politicii.

Existã în mod esenþial douã modele pentru organizarea ºi managementul dez-
voltãrii de politici în cadrul ministerului: fie aparþin în totalitate departamentului
(sectorului) în chestiune, fie existã ºi o unitate centralã de suport, având ca res-
ponsabilitãþi de redactare a legislaþiei ºi o parte din coordonare.

În cele mai multe cazuri, responsabilitatea pregãtirii ºi dezvoltãrii politicilor îi
este atribuitã departamentului unde politica se potriveºte cel mai bine. Departamentul
este responsabil de efectuarea oricãror analize necesare, de consultarea cu societatea
civilã ºi de clarificarea problemelor în cadrul ministerului ºi cu personalul politic al
acestuia. Dacã se organizeazã grupuri de lucru ministeriale sau interministeriale,
departamentul le va conduce ºi totodatã va conduce consultãrile interministeriale ºi
instrucþiunile venite din partea ministrului, acolo unde este necesar.

Totodatã, ministerele obiºnuiesc sã aibã o direcþie juridicã, iar dacã aceasta este
implicatã sau nu în redactarea legislaþiei depinde, cel puþin în anumite cazuri, de
expertiza legalã existentã în cadrul departamentului sectorial. În anumite situaþii,
direcþia juridicã este responsabilã ºi cu coordonarea prelucrãrii comentariilor primite
de la alte ministere în timpul consultãrilor interministeriale, precum ºi cu admi-
nistrarea procesului de fiecare datã când ministerul este consultat de cãtre alte
ministere. Alteori, direcþia juridicã reprezintã punctul de contact cu Secretariatul
General înainte ºi dupã ce comisiile ºi Guvernul discutã politicile propuse de cãtre
minister.

Din analiza SIGMA asupra celor opt þãri, pare evident cã rolul direcþiei juridice
în procesul dezvoltãrii politicilor este de multe ori inegal ºi poate varia de la minister
la minister în aceeaºi þarã. Rolul sãu pare sã depindã de puterea relativã a direcþiei
ºi a departamentelor sectoriale, precum ºi de stilul de lucru al conducãtorilor
ministerului sau de tradiþie. Este important de notat cã nici una dintre cele opt þãri nu
are o unitate centralã cu expertizã în analiza politicilor sau în evaluarea impactului,
ce ar putea constitui o resursã pentru întregul minister.

Prin evaluãrile realizate de SIGMA privind realizarea de politici ºi capacitãþile de
coordonare în statele candidate la UE din Europa Centralã ºi de Est ºi în statele
vest-balcanice în ultimii ani, s-a descoperit în mod repetat cã abilitãþile ºi deprinderile
pentru executarea politicilor nu sunt bine dezvoltate în ministerele acestor þãri. Lipsa
tradiþiei în realizarea de politici ºi recunoaºterea insuficientã a importanþei acesteia
au fãcut ca ministerele sã treacã aproape direct la redactarea actelor normative, fãrã
a efectua anticipat o analizã pertinentã. Rezultatul este, de obicei, o legislaþie care nu
are o bazã realã, care poate fi costisitoare sau dificil de implementat, poate cauza
resentimente în rândul grupului-þintã ºi necesitã amendamente repetate. Lucrarea
SIGMA nr. 31, Îmbunãtãþirea instrumentelor politicilor prin evaluarea impactului,
furnizeazã detalii semnificative în ceea ce priveºte tehnicile ce trebuie folosite în
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elaborarea politicilor. Cu toate acestea, este evident cã ministerele vor necesita
instruiri semnificative în privinþa acestor tehnici ºi cã miniºtrii vor trebui sã devinã
convinºi de valoarea analizelor de politici înainte sã fie fãcute orice îmbunãtãþiri în
acest domeniu.

Aceastã chestiune este importantã de luat în calcul mai ales pentru cã dezvoltarea
politicilor în cadrul ministerului nu reprezintã rolul unui grup mic de oameni. Aºa
cum am menþionat ºi mai sus, elaborarea politicilor în aceastã regiune este sarcina
tuturor departamentelor ministerului, astfel încât instruirea în tehnicile de analizã a
politicilor trebuie sã fie aplicatã tuturor pentru a se obþine rezultate. Din fericire,
astfel de module ºi cursuri prin care pot fi învãþate abilitãþile necesare existã deja.

Câteva exemple

Slovenia. Analiza cost/beneficiu a fiecãrui proiect de legislaþie (sau proiect de lege)
se axeazã numai pe efectul asupra bugetului de stat. Schimbãrile în bugetul de stat
trebuie sã fie estimate pe urmãtorii trei ani ºi trebuie sã includã propuneri pentru
compensaþia cheltuielilor ridicate sau a venitului scãzut în bugetul statului. Când
analiza financiarã nu estimeazã costul pentru buget ºi costurile care vor apãrea
ulterior, acestea sunt compensate din rezerva bugetarã a formaþiunii care întreprinde
analiza (de obicei, un minister).

Ciclul de politici în administraþie este unul formalizat ºi legalist. Activitãþile în
elaborarea politicilor, în monitorizare ºi evaluare sunt prescrise; nu este loc pentru
pregãtirea politicilor ca opþiuni ce ar folosi unui proces de consultare. În sistem pot
fi gãsite numai câteva lucrãri referitoare la politici (strategii guvernamentale, pro-
grame naþionale). Elaborarea de politici constã, în mare parte, în redactarea actelor
normative. În acest proces, tehnicile de evaluare a impactului, de pregãtire ºi analizare
a diferitelor opþiuni sunt rare. Evaluarea reglementatã a impactului se limiteazã la
impactul asupra bugetului; consecinþele pentru alþi actori implicaþi (economie,
cetãþeni, mediu) nu sunt evaluate în mod sistematic.

Spania. O iniþiativã, odatã negociatã cu celelalte pãrþi interesate, ia în mod
definitiv forma unui proiect de act normativ care trebuie sã se bazeze pe un
memorandum explicativ ºi pe unul economic. În timpul procesului de elaborare a
politicilor, sunt utilizate ºi modificate diferite proiecte în acord cu contribuþiile
diferiþilor actori implicaþi în proces.

Memorandumurile explicativ ºi economic sunt obligatorii pentru toate proiectele
de acte normative. Totodatã, în Spania, este necesar ca legile sã conþinã un
memorandum referitor la efectele posibile privind egalitatea dintre bãrbaþi ºi femei.
Proiectele care se ocupã de mediul înconjurãtor trebuie sã conþinã ºi un raport
privind orice impact pe care acestea îl pot avea asupra acestuia.

Slovacia. Legea privind diviziunea sarcinilor ºi responsabilitãþilor alocã mi-
nisterelor ºi celorlalte agenþii guvernamentale responsabilitãþi privind sectoarele de
politici. Legea investeºte aceste organisme cu responsabilitatea formulãrii unei
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singure politici în ariile alocate, dar ºi cu responsabilitatea implementãrii acesteia.
Legea le însãrcineazã ulterior cu studierea �chestiunilor privind domeniile ce þin de
jurisdicþia acestora ºi sã analizeze rezultatele obþinute [...] sã ia mãsuri pentru
rezolvarea problemelor curente [...] sã identifice strategii pentru dezvoltarea sec-
toarelor ºi pentru rezolvarea probleme de mare importanþã, sã pregãteascã proiecte
de legislaþie ºi, dupã procesul de revizuire, sã le prezinte Guvernului�.

În Slovacia, rareori se întâmplã ca un minister sã aibã o unitate pentru politici
responsabilã cu elaborarea tuturor politicilor ºi nici unul dintre ministerele multi-
sectoriale sã nu o aibã. Chiar ºi acolo unde existã o unitate pentru politici (de
exemplu, Ministerul Mediului), acest loc nu e sursa unicã de documente de politici
ºi legislaþie în cadrul unui minister, dar este unul dintre producãtorii acestora ºi este
însãrcinat cu asigurarea coerenþei ºi coeziunii tuturor celorlalte documente. Astfel,
structura uzualã a ministerului în Slovacia conþine diferite departamente sectoriale,
responsabile cu politicile din zona lor de activitate. Aceste departamente schiþeazã
cele mai multe sau chiar toate documentele politicilor, însã trebuie menþionat ºi rolul
a douã departamente cu funcþii orizontale.

Departamentul juridic al fiecãrui minister este responsabil cu redactarea legislaþiei.
Din moment ce legislaþia este una dintre formele-cheie ale elaborãrii de politici în
Slovacia, nefiind precedatã de nici un document formal de politici ce ar prezenta în
detaliu politica ce urmeazã a fi legiferatã, departamentele legale sunt implicate
serios în elaborarea politicilor, în virtutea responsabilitãþii lor pentru legislaþie.
Totodatã, departamentul financiar este responsabil pentru pregãtirea ºi executarea
bugetului, ceea ce implicã, de asemenea, un important rol privind politicile. În plus,
fiecare proiect legislativ ºi fiecare plan de lege trebuie sã fie evaluate, sarcinã
îndeplinitã uneori de departamentele în linie, iar alteori de Departamentul Financiar.

Mai recent, Slovacia a cunoscut o inovaþie instituþionalã în douã ministere,
Ministerul de Finanþe ºi Ministerul Muncii, al Afacerilor Sociale ºi al Familiei, prin
înfiinþarea Institutului de Politici Financiare ºi a Institutului de Politici Sociale, ca
departamente în cadrul ministerului. Aceste douã institute se comportã ca o mixturã
între un think-tank intern ºi o unitate de politici privind chestiunile care depãºesc
limitele departamentelor sectoriale sau pentru care ministerul nu este responsabil în
mod oficial, dar în privinþa cãruia are un interes stabil.

Regulile formale ºi informale pentru procesul intraministerial de pregãtire a
politicilor acoperã etapele de la bun început, pânã când documentele politicilor sau
proiectele de legi sunt aprobate de cãtre un ministru ºi expediate mai departe. Însã,
ministerele din Slovacia tind sã nu aibã reguli formale privind modul în care trebuie
sã fie dezvoltate documentele politicilor ºi a modului în care trebuie organizat
procesul. În schimb, procesul tinde sã fie organizat într-o manierã ad-hoc, extrem de
variatã.

Ungaria. În timpul elaborãrii politicilor, ministerul responsabil de domeniul
respectiv formeazã diferite tipuri de organisme consultative, ce pot fi compuse din
experþi, cercetãtori ºi alþi specialiºti. În cazul chestiunilor orizontale, este format un
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comitet de reprezentanþi ai structurilor instituþionale în cauzã pentru a dezvolta o
politicã ºi pentru a elabora o decizie bazatã pe consens.

În cadrul ministerelor, departamentele responsabile de diferite domenii din cadrul
instituþiei direcþioneazã elaborarea politicii în cauzã ºi luarea deciziilor. O unitate
specialã pentru analize ºi elaborarea de strategii existã numai în câteva ministere.
Potrivit acestei structuri, departamentele sectoriale, în colaborare cu unitãþile de
analizã ºi elaborare a strategiilor, dacã acestea existã, pregãtesc documentele legate
de politica sectorialã respectivã, iar departamentele juridice sunt responsabile numai
cu elaborarea ºi finalizarea textelor de lege.

Republica Cehã. Abordarea concretã a pregãtirii politicilor (analiza anticipatã,
consultarea actorilor interesaþi, stabilirea grupurilor de lucru etc.) constituie o
responsabilitate exclusivã a ministerului specializat (sau a altei autoritãþi). Astfel,
abordarea diferã nu numai de la un minister la altul, dar ºi de la un document la altul.
Cel mai uzual mod este acela în care ministrul atribuie sarcina de a pregãti propunerea
unui anumit departament din minister. Departamentul îºi va asuma apoi activitãþile
de pregãtire, precum analiza situaþiei existente, adunarea de date etc. Dacã este
necesarã cooperarea cu alte departamente sau ministere, acestora li se va cere
ajutorul concret pe o bazã ad-hoc. Mai rar, un grup de lucru ministerial sau
interministerial este format de cãtre departamentul responsabil. Foarte rar, actorii
interesaþi din afara Guvernului sunt invitaþi sã participe la grupul de lucru.

Dacã apare o schimbare substanþialã în document, justificarea schimbãrii trebuie
pregãtitã ºi trimisã mai întâi Guvernului. Ministerul poate începe lucrul la redactarea
paragrafului abia dupã ce justificarea este aprobatã de Guvern. Justificarea substanþialã
trebuie sã includã analiza condiþiilor legale ºi factuale, o propunere de soluþionare
împreunã cu demonstrarea necesitãþii unei acþiuni guvernamentale ºi analiza impac-
tului economic, social ºi de mediu, inclusiv cel asupra bugetelor publice, asupra
mediului ºi tratãrii egale a femeilor ºi bãrbaþilor. Procedurile de evaluare a im-
pactului, precum ºi cele pentru consultãrile publice sunt în pregãtire.

Recent, calitatea evaluãrilor impactului asupra mediului de afaceri este revizuitã
de cãtre Departamentul pentru Reforma Reglementãrii ºi Reforma Administraþiei
Centrale din cadrul Secretariatului General în colaborare cu Cabinetul Vicepremierului
însãrcinat cu Economia. Aceasta este o fazã-pilot ce trebuie sã rezulte într-un control
sistematic al calitãþii evaluãrilor impactului economic, social ºi de mediu.

Germania. Aprobarea legislaþiei privind o chestiune specificã ºi forma pe care o
ia aceasta constituie indicatori ai culturii politice ºi relevã multe informaþii despre
starea unei societãþi. În Germania, între 400 ºi 500 de legi sunt aprobate în medie în
fiecare trimestru legislativ. Mai mult de 80% din legislaþia propusã este proiectatã de
ministerele federale. Revizuirile acestor propuneri solicitate de Bundestag în timpul
consultãrilor sale sunt proiectate, de obicei, de cãtre ministerul abilitat, într-un
proces cunoscut ca asistenþã pentru formularea legislativã. Ca rezultat, ministerele
sunt responsabile cu pregãtirea ºi planificarea noii legislaþii federale. Cu toate
acestea, ministerele nu au diviziuni legislative speciale; mai degrabã unitatea
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responsabilã cu subiectul în cauzã este responsabilã ºi pentru proiectarea legislativã
asociatã acestuia.

Legile trebuie sã conþinã ºi un memorandum explicativ. Urmãtoarea listã fur-
nizeazã o descriere generalã a unei categorii largi de elemente ce fac subiectul
aprobãrii ºi examinãrii. Organizaþia responsabilã este obligatã sã ia în considerare
aceste criterii ºi sã le aplice cât se poate de concret. Aceasta trebuie sã explice:

� scopul ºi necesitatea legii ºi a dispoziþiilor individuale;
� realitãþile ºi constatãrile pe care se bazeazã legea;
� dacã existã alte soluþii posibile ºi dacã sarcina poate fi îndeplinitã de structuri

private ºi ce consideraþii duc la respingerea acestora, aºa cum se poate întâmpla;
� dacã legea poate fi limitatã în timp;
� dacã legea propune simplificarea procedurilor legislative ºi administrative ºi, în

special, dacã simplificã sau înlocuieºte reglementãrile curente;
� dacã legea este compatibilã cu legile Uniunii Europene;
� schimbãrile privind poziþiile legale curente.

Legile trebuie sã conþinã totodatã o declaraþie privind impactul acestora. Acesta
include efectele principale pe care le are o lege, acoperind efectele intenþionate ºi
cele secundare neintenþionate. Raportul privind impactul de reglementare prevãzut
trebuie întocmit prin consultarea ministerelor federale competente ºi, având în vedere
implicaþiile financiare, trebuie sã indice pe ce se bazeazã calculele sau presupunerile.
Impactul asupra venitului bugetar public ºi asupra cheltuielilor (brute) trebuie
prezentat, incluzând efectele previzibile ce rezultã din implementarea legii. Venitul
ºi cheltuielile ce revin bugetului federal trebuie sã fie divizate în funcþie de perioada
planificãrii multianuale a Federaþiei, precizând dacã ºi în ce fel cheltuielile adiþionale
sau veniturile anuale reduse sunt luate în considerare în planificarea financiarã pe
mai mulþi ani ºi cum pot fi acestea compensate. Poate deveni necesarã calcularea sau
chiar estimarea sumelor, prin consultarea cu Ministerul Federal de Finanþe. Dacã nu
apar efectele financiare previzibile, acest fapt trebuie menþionat într-un memorandum
explicativ.

Mai mult, memorandumul trebuie sã ofere detalii, prin consultarea cu Ministerul
Federal al Economiei ºi Muncii, despre:

� costurile de conformare impuse industriei ºi al întreprinderilor mici ºi mijlocii în
special;

� impactul legii asupra preþurilor ºi a efectelor asupra consumatorului.

Ministerul federal responsabil pentru lege trebuie sã obþinã detalii privind experþii
ºi asociaþiile implicate ºi în special privind întreprinderile mici ºi mijlocii.

Ca regulã generalã, unitãþile de lucru din cadrul ministerului cunosc cãror asociaþii
interesate li se va da oportunitatea sã rãspundã chestiunilor respective. În multe
cazuri, asociaþiile solicitã sã fie incluse în consultãri. Includerea nu numai cã serveºte
la creºterea acceptãrii noii legislaþii, ci poate totodatã sã elibereze judecãtoriile (de
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exemplu, prin indicarea unor conflicte posibile, ce pot fi ulterior rezolvate în
legislaþie). Fãrã ajutor, un minister nu poate anticipa toate efectele posibile ale noii
legislaþii, datã fiind complexitatea reþelei de probleme ºi consecinþe neintenþionate.
Din aceastã cauzã, cãutarea de contribuþii din partea asociaþiilor interesate este
crucialã pentru îmbunãtãþirea calitãþii legislaþiei.

Polonia. Pregãtirea propunerilor de politici este constituþionalã ºi devine astfel
sarcina predominantã a ministerelor ºi a altor instituþii publice. Cu toate acestea, în
anumite circumstanþe, Guvernul poate atribui sarcina unui organism specializat (grup
ad-hoc). Guvernul are în vedere opþiunile privind politicile ºi agreeazã principiile de
politici înaintea redactãrii legislaþiei de cãtre ministere. Cu toate acestea, în cazurile
de urgenþã, acestea trec direct la redactarea proiectelor de acte normative.

Chestiuni de discutat

� Dezvoltã ministerele propuneri de politici înainte sã redacteze legislaþia? Dacã
da, sunt acestea discutate cu ministrul ºi acceptate înainte de codificarea legislativã?

� Este uzualã prezentarea propunerilor de politici în faþa Guvernului pentru decizie
sau numai proiectele de acte normative?

� Existã reguli care stabilesc când propunerile de politici sunt necesare înainte de
redactarea actelor normative?

� Existã în cadrul ministerului o unitate sau un departament centralizat care sã
performeze anumite sarcini privind elaborarea de politici, precum evaluarea
impactului sau a implicaþiilor bugetare?

� Au ministerele capacitatea de a realiza analize de politici publice? Sunt ministerele
instruite în elaborarea de politici?

� Regulile de procedurã necesitã ca ministerele sã prezinte Guvernului rezultatele
evaluãrii impactului sau alte analize care sprijinã proiectele de acte normative pe
care le prezintã pentru aprobare?

Etapa a patra. Pregãtirea proiectelor de acte normative

Descrierea generalã a etapei

Aceastã etapã implicã proiectarea textelor legislative necesare implementãrii politicilor
(legislaþie, codurile taxelor, decretele etc.). În mod ideal, proiectarea începe dupã ce
opþiunile în privinþa politicilor au fost evaluate (de obicei, de cãtre ministerul iniþiator)
în termeni de impact ºi implementabilitate ºi dupã ce Guvernul sau mãcar ministerul
au hotãrât opþiunea preferatã. Cu toate acestea, în cele mai multe state central-,
est-europene ºi vest-balcanice apare foarte rar o separare între faza elaborãrii
politicilor ºi cea a redactãrii legislaþiei. Aceasta þine de tradiþie, dar ºi de resursele
limitate ºi constrângerile de timp. Combinarea elaborãrii politicilor cu proiectarea
legilor nu este idealã, dar, din moment ce acest obicei nu poate fi modificat foarte
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repede, este important sã fie cãutate cele mai eficiente modalitãþi prin care acestea sã
fie combinate.

Un ghid folositor ºi liste de control detaliate asupra proiectãrii de legi sunt
furnizate într-un raport SIGMA (SIGMA, 2001).

Rolul ministerelor

Redactarea reprezintã sarcina ministerelor, susþinute de cãtre structurile juridice ºi
de cãtre consiliile legislative. Rolul ministerelor în cadrul acestei etape este unul
evident ºi nu ridicã probleme. Majoritatea ministerelor din regiune au capacitatea de
a pregãti proiecte de legi ºi sunt totodatã capabile sã lucreze împreunã cu consiliile
legislative pentru a rezolva problemele care apar. Redactarea este realizatã de obicei
fie de departamentul specializat din cadrul ministerului, fie de un departament
juridic ºi uneori de cãtre o combinaþie a celor douã.

Un proces bine articulat este demarat, de obicei, în cadrul ministerului, pentru ca
proiectele de lege sã fie aprobate la nivel intern de cãtre colegiul ministerului,
prezidat de ministru. Personalul politic al ministrului (cabinetul) joacã de obicei un
rol în procesul de aprobare internã.

Câteva exemple

Ungaria. Textele reglementãrilor legale trebuie sã fie elaborate sub coordonarea
ministerului competent. Textul actelor trebuie pregãtit prin cooperare cu Ministerul
Justiþiei, responsabil cu calitatea legalã a legilor. În cazul pregãtirii celor mai
importante sau complicate acte, Guvernul poate decide organizarea unui comitet de
redactare în cadrul cãruia participã delegaþi ai Guvernului, organizaþii civile, sindicate,
cercetãtori ºi experþi.

În conformitate cu prevederile legale, cetãþenii au dreptul de a participa la
formularea reglementãrilor. Decretul guvernamental asupra regulilor guvernamentale
procedurale include ºi obligaþia de a asigura participarea societãþii civile ºi a partenerilor
sociali la pregãtirea legilor. ONG-urile, organizaþiile sociale ºi sindicatele trebuie sã
fie implicate în toatã procedura de elaborare a regulilor, de fiecare datã când interesele
pe care le-au definit sunt în relaþie cu domeniul reglementat. În practicã, aceste
organizaþii sunt consultate în legãturã cu schiþele textelor. Aceasta înseamnã cã
ministerul trimite legea ºi stabileºte o datã limitã pentru primirea comentariilor. În
anumite cazuri, dar pe o bazã facultativã, schiþele textelor sunt publicate pe site-ul
ministerului pentru a fi puse în discuþie.

În cazul unor reglementãri cuprinzãtoare, Guvernul ºi ministerele pot organiza ºi
întâlniri de consultare, întâlniri publice cu principalele organizaþii interesate, cu
experþi universitari, administraþii locale, reprezentanþi ai sectorului privat ºi experþi
ai organizaþiilor internaþionale.

Organizarea ministerului ºi, implicit, metodologia de lucru variazã de la un
minister la altul, dar în fiecare dintre acestea existã un departament specializat în
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problemele legislative ºi activitatea de codificare, iar în câteva dintre acestea, un
secretar de stat delegat conduce aceastã activitate.

Republica Cehã. Regulile de procedurã se axeazã mai mult pe aspectele formale
decât pe procedurile de pregãtire. Conform acestor reguli, pregãtirea este precedatã
de o analizã a situaþiei legale ºi factuale curente. Proiectele legislative sunt trimise
Consiliului Legislativ al Guvernului (CLG) pentru o opinie. Consiliul reprezintã o
comisie independentã, compusã din funcþionari publici, experþi independenþi ºi
academicieni ºi este prezidatã de ministrul responsabil cu legiferarea (uneori, acesta
e un reprezentant al primului-ministru, iar alteori aceastã funcþie se îmbinã cu cea de
ministru al Justiþiei). CLG îºi discutã poziþia cu ministerul iniþiator.

Germania. Pregãtirea planului legislativ constituie subiectul prevederilor stipulate
în regulile de procedurã, realizate de Ministerul Federal al Internelor. Structurarea
planului legislativ face subiectul prevederilor stipulate în Manualul Redactãrii
Legislaþiei, realizat de Ministerul Federal al Justiþiei, ºi al recomandãrilor acestui
minister în cazuri individuale.

Ministerul Federal al Internelor ºi cel al Justiþiei trebuie implicate în examinarea
tuturor normelor legale pentru compatibilitatea cu Legea de Bazã (Constituþia) ºi în
toate celelalte cazuri când apar nelãmuriri privind aplicarea acesteia. În particular,
aceste douã ministere au o funcþie de sprijin: prin examinarea constituþionalitãþii
legii ºi a impactului regulator al acesteia, ele asigurã un control al calitãþii. Fãrã
susþinerea acestora, proiectul de act normativ nu poate fi trimis Guvernului Federal
spre adoptare.

Limbajul folosit în legi trebuie sã fie corect ºi inteligibil pentru toatã lumea,
pe cât este posibil ºi sã reflecte egalitatea dintre bãrbaþi ºi femei. În general, legile
trebuie trimise oficiului editorial al Societãþii de Limbã Germanã din Bundestagul
German pentru verificarea corectitudinii ºi a comprehensibilitãþii limbajului
folosit.

Chestiuni de discutat

� Existã probleme în etapa redactãrii legislaþiei?
� Existã suficient personal legal disponibil de bunã calitate, iar dacã nu, existã

soluþii pentru aceastã problemã?
� Existã în minister o unitate centralã de redactare a legislaþiei? Dacã da, redacteazã

aceasta toate proiectele legislative sau numai o parte dintre acestea?
� Care sunt avantajele ºi dezavantajele unui departament juridic centralizat de

redactare a legislaþiei, în comparaþie cu elaborarea legislaþiei de cãtre fiecare
departament responsabil?
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Etapa a cincea. Consultãri interministeriale

Descrierea generalã a etapei

În mai multe domenii se intersecteazã competenþele mai multor ministere. Acest fapt
este adevãrat în cazul ministerelor de resort, pentru cã multe politici sociale sunt
interconectate (politicile de educaþie ºi sãnãtate sunt legate de forþa de muncã) ºi
pentru cã politicile din multe domenii au consecinþe pentru economie (mediu,
transport ºi agriculturã). În cazul ministerelor cu funcþii orizontale, cum este Ministerul
de Finanþe, este evident cã aproape toate politicile au implicaþii bugetare ºi afecteazã
astfel mandatul acestuia. Scopul consultãrilor interministeriale este de a se asigura
cã sunt discutate la nivel de experþi ºi interesele altor ministere, astfel încât sã poatã
fi rezolvate din timp cât mai multe conflicte, înainte ca propunerile sã fie prezentate
în ºedinþa Guvernului (sau a comisiilor acestuia).

De obicei, cerinþele detaliate pentru consultãrile interministeriale sunt stabilite
prin regulile de procedurã. Propunerile sunt trimise cãtre alte ministere sub semnãtura
ministrului. Regulile de procedurã stabilesc apoi limitele pentru consultãri ºi specificã
faptul cã ministerul iniþiator va trimite Guvernului, alãturi de propunere, o listã cu
toate comentariile care nu au fost acceptate, împreunã cu o justificare.

Rolul ministerelor

Ministerele îndeplinesc douã roluri diferite. Pe de o parte, în calitate de ministere
iniþiatoare, ele sunt responsabile cu îndeplinirea ºi administrarea consultãrilor.
Aceasta implicã:

� hotãrârea cãtre care minister va fi trimisã propunerea pentru comentarii (numai
dacã regulile nu menþioneazã �toate ministerele�);

� colectarea comentariilor, analizarea acestora ºi stabilirea acelora care vor fi
acceptate ºi introduse în document;

� în anumite cazuri, stabilirea unor întâlniri pentru discutarea comentariilor, mai
ales în cazul comentariilor substanþiale;

� pregãtirea unei liste de comentarii respinse ºi justificarea acestei respingeri.

Al doilea rol este acela de a fi în calitatea de minister �consultat� ºi de a pregãti
rãspunsuri pentru propunerile trimise de cãtre alte ministere pentru consultare.
Aceastã funcþie necesitã un proces în interiorul ministerului pentru distribuirea
propunerii cãtre departamentele relevante, adunând ºi confruntând comentariile, accep-
tându-le printr-un proces intraministerial ºi pregãtind o scrisoare pentru ministru,
care va trimite mai departe comentariile cãtre omologul sãu din ministerul iniþiator.

În majoritatea statelor vestice, consultãrile sunt necesare nu numai pentru proiectele
de lege, ci ºi pentru toate propunerile de politici de pe agenda ºedinþelor guver-
namentale. Acest lucru nu se întâmplã ºi în cazul statelor central-, est-europene sau
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vest-balcanice, în care consultãrile interministeriale se axeazã numai pe proiectele de
lege ºi au loc de obicei într-o fazã târzie a elaborãrii lor. Aceastã abordare este
inadecvatã pentru asigurarea unei analize interministeriale serioase, a esenþei poli-
ticilor. Consultãrile privind proiectele finalizate, elaborate amãnunþit, au loc mult
prea târziu, se desfãºoarã mult prea formal pentru a da ocazia unor discuþii în
amãnunt ºi tind sã se axeze pe detaliile marginale. Când se întâmplã aºa, principalul
obiectiv al consultãrilor interministeriale, acela de a îmbunãtãþi esenþa politicilor, nu
este atins.

Câteva exemple

Spania. Negocierile cu celelalte ministere au loc în douã faze. Într-o primã fazã, în
timp ce este pregãtit primul proiect ºi odatã ce ministerul ºi-a definitivat poziþia
internã, negocierea este demaratã printr-o cerere formalã. Secretarul General al
Ministerului este responsabil cu solicitarea acestor observaþii. Totodatã, este responsabil
cu administrarea procesului de rãspundere la cererile de consultare venite de la
celelalte ministere.

Dacã observaþiile fãcute de cãtre celelalte ministere nu sunt acceptate, ministerul
iniþiator trebuie sã le explice celor care au fãcut observaþiile motivele pentru care au
fost respinse.

A doua fazã a negocierilor interministeriale are loc prin intermediul unei Comisii
ce reuneºte Secretarii ºi Subsecretarii de stat. Comisia se întâlneºte sãptãmânal ºi
analizeazã toate problemele ce urmeazã a fi rezolvate în ºedinþa Guvernului din acea
sãptãmânã. De obicei, un proiect legislativ este aprobat de cãtre Comisie în minimum
trei sãptãmâni, astfel încât Consiliul de Miniºtri sã poatã lua o decizie în privinþa
acestuia.

Deºi Comisia se întâlneºte oficial miercurea, sub conducerea Centrul Guvernului
(CG), ea funcþioneazã permanent ca o �comisie virtualã�. Activitatea comisiei este
facilitatã de o aplicaþie pe computer ce permite ministerelor sã facã observaþii asupra
anumitor proiecte prin Intranet.

În urma întâlnirii, comisia realizeazã douã liste. Lista Roºie adunã situaþiile în
care nu s-a ajuns la nici o înþelegere. Aceste situaþii sunt amânate pentru o întâlnire
ulterioarã, abandonate sau lãsate pe seama ºedinþei de Guvern pentru a lua o decizie
definitivã.

Lista Verde se compune din acele situaþii asupra cãrora Comisia a cãzut de acord.
Astfel, Guvernul le aprobã fãrã discuþii ulterioare. În cele din urmã, Guvernul are
autoritatea de a revizui o propunere care a fost deja acceptatã în cadrul Comisiei ºi
chiar de a o respinge.

Slovacia. O propunere acceptatã de cãtre ministru/alt iniþiator poate fi, teoretic,
prezentatã de cãtre acesta în mod direct, în cadrul ºedinþei de Guvern, unde pro-
punerea poate fi acceptatã cu sau fãrã modificãri sau respinsã. Cu toate acestea, din
cauza faptului cã Guvernul este supraîncãrcat ºi din cauza naturii sale politice, un
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astfel de sistem nu va fi eficient. Existã astfel mai mulþi paºi intermediari între
elaborarea versiunii ministeriale ºi introducerea proiectului în cadrul ºedinþei gu-
vernamentale. Primul pas presupune procesul de consultare între agenþii. În cadrul
acestui proces, iniþiatorul trimite proiectul cãtre toate organismele centrale care sunt
în legãturã într-un fel sau altul cu propunerea ºi cãtre alte instituþii relevante. În
practicã, aproape toate proiectele sunt trimise pentru comentarii cãtre toate agenþiile
guvernamentale centrale, reprezentanþi ai primului-ministru ºi instituþii non-guver-
namentale relevante (sindicate, angajatori, autoguvernãri locale ºi bazate pe profesii
etc.). Persoanele, entitãþile ºi instituþiile implicate pe aceastã cale îºi pot prezenta
comentariile asupra proiectului.

Ungaria. În cadrul ministerului, departamentul responsabil pentru problemele
legale ºi codificare este responsabil cu coordonarea ºi formularea poziþiei ministerului
pe parcursul procesului de consultare. În cazul proiectelor elaborate de cãtre alte
instituþii ale administraþiei publice, departamentul juridic formuleazã poziþia oficialã a
ministerului rezumând opiniile diferitelor departamente specializate. Departamentul
juridic, în colaborare cu departamentul specializat, este responsabil pentru luarea în
considerare a poziþiei altor ministere.

Precedând ºedinþa Guvernului, întâlnirea secretarilor de stat, asemeni unui
forum de pregãtire a deciziilor, formuleazã poziþiile ºi face propuneri. Obiectivul
principal al întâlnirii este de a clarifica diferenþele luând în considerare opiniile
participanþilor. În cadrul întâlnirii secretarilor de stat, se discutã propunerile ºi
rapoartele de pe agendã, se formuleazã poziþii ºi se fac recomandãri pentru Guvern.
Întâlnirea secretarilor de stat are sarcina de a rezolva orice diferenþe rãmân în urma
procesului de consultare interministerialã ºi de a formula poziþii privind problemele
administrative sau tehnice controversate. În cadrul întâlnirii, se poate decide ºi
trimiterea propunerii cãtre unul dintre comitetele ministeriale pentru o discuþie
ulterioarã. Astfel, acest forum reprezintã o legãturã între mecanismul gu-
vernamental de management administrativ ºi mecanismul guvernamental de luare a
deciziilor.

Întâlnirea secretarilor de stat poate invita iniþiatorul sã prezinte o propunere
suplimentarã în cadrul ºedinþei Guvernului, prin care sã se reflecteze într-un format
acceptat, dacã este posibil, rezultatul întâlnirii. Dacã propunerea trebuie revizuitã,
se poate solicita prezentarea unei noi propuneri în acord cu cerinþele expuse în
decizie. Ministerul ce iniþiazã propunerea trebuie sã încerce sã clarifice orice
probleme nerezolvate prin consultare bilateralã înaintea întâlnirii Guvernului.

Germania. În ceea ce priveºte problemele din responsabilitatea a mai mult de un
minister federal, acele ministere vor lucra împreunã, pentru a se asigura cã Guvernul
Federal acþioneazã coerent. Implicarea promptã ºi comprehensivã constituie respon-
sabilitatea ministerului federal iniþiator. În cazurile simple, poziþiile verbale sunt
suficiente, însã trebuie înregistratã în documente. Propunerile venite din partea altor
ministere pentru cosemnãturã vor fi procesate ºi trimise fãrã întârziere. Opiniile
trebuie aduse în atenþia ministerelor federale implicate. Atât timp cât persistã
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diferenþele de opinie, ministerul federal iniþiator nu trebuie sã ia nici o decizie prin
care sã forþeze aprobarea celorlalte ministere federale.

Cu cât impactul acþiunii unui minister este mai mare, cu atât mai importantã este
cooperarea ºi coordonarea cu celelalte ministere ºi instituþii. Propunerile legislative
devin astfel subiectul unor proceduri formale.

Ministerele federale vizate de legislaþia propusã vor fi implicate dintr-o fazã
timpurie în pregãtirea ºi redactarea acesteia. Ministerele federale �afectate� sunt
cele cãrora le sunt afectate zonele de responsabilitate.

Diferenþele de opinie între ministere vor fi rezolvate înaintea întâlnirii cabinetului;
Cancelaria Federalã va încerca personal sã medieze între ministerele federale. Dacã
o încercare de obþinere a unui acord prin aplicarea Regulilor de Procedurã ale
Guvernului Federal este fãrã succes, propunerea trebuie sã o menþioneze. Trebuie
specificate punctele controversate, împreunã cu propunerile pentru soluþii. Ministerul
federal care susþine o soluþie opusã trebuie sã trimitã ministerului iniþiator o con-
tribuþie care trebuie inclusã în propunerea prezentatã Cabinetului.

Polonia. Preºedintele Cancelariei Primului-ministru poate organiza conferinþe
interministeriale ºi sesiuni ad-hoc ale comitetelor permanente, pentru a rezolva
divergenþele care au apãrut în timpul consultãrilor interministeriale.

Republica Cehã. Consultãrile interministeriale sunt specificate prin reguli ºi se
aplicã atât în cazul propunerilor non-legislative, cât ºi al celor legislative. Documentele
non-legislative trebuie trimise spre avizare cãtre toate ministerele, cãtre reprezentanþii
primului-ministru ºi cãtre ºeful Secretariatului General al Guvernului. Acest material
este trimis spre informare ºi la Cabinetul Primului-ministru. ªefii altor autoritãþi
centrale ale administraþiei de stat, Avocatul Poporului ºi/sau ºefii guvernelor regionale
vor obþine documentul pentru comentarii numai dacã acesta este în legãturã cu
agenda lor. Ministerele (ºi alte autoritãþi menþionate mai sus, dacã este cazul) vor
avea la dispoziþie 10 zile lucrãtoare pentru prezentarea comentariilor. Acest termen
poate fi scurtat numai în cazuri excepþionale, cu acordul primului-ministru.

Dacã documentul are legãturã cu probleme ale UE, procedura interministerialã
de comentare descrisã mai sus poate fi înlocuitã cu proceduri formale stabilite pentru
funcþionarea Comitetul Guvernamental pentru UE. Aceasta se poate întâmpla numai
dacã nici unul dintre membrii Comitetului nu solicitã consultãri interministeriale
standard.

Proceduri similare se aplicã ºi în cazul pregãtirii propunerilor legislative. Proiectul
(fie el o hotãrâre, un proiect de lege sau proiectul unei rezoluþii guvernamentale sau
cu statut local) este trimis pentru comentare tuturor ministerelor, reprezentanþilor
primului-ministru, ºefului Secretariatului General ºi guvernatorului Bãncii Naþionale
a Cehiei. Proiectul trebuie trimis ºi cãtre alte autoritãþi (Cabinetul Preºedintelui,
Curtea Constituþionalã, Oficiul Suprem de Audit, guvernele regionale etc.) numai
dacã este în legãturã cu ariile acestora de competenþã. Mai mult, în cazurile
specificate, proiectul este trimis ºi cãtre Camera de Comerþ ºi Asociaþia Cooperativelor.
În cele din urmã, dacã proiectul are un impact asupra angajatorilor ºi a intereselor
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angajaþilor, atunci este trimis ºi cãtre asociaþiile corespunzãtoare incluse în aºa-numitul
�tripartit� (sindicate ºi patronate).

Perioada pentru trimiterea comentariilor are minimum 15 zile lucrãtoare (20 în
cazul redactãrii unui paragraf pentru un proiect de lege). Acest termen poate fi
scurtat numai în cazuri excepþionale ºi numai cu acordul primului-ministru sau al
preºedintelui Consiliului Legislativ al Guvernului. Proiectul este trimis spre
informare ºi Departamentului de Compatibilitate ºi Departamentului Legislaþiei
Guvernamentale al Secretariatului General al Guvernului.

Dacã existã comentarii marcate cu termenul �fundamental�, ministerul iniþiator
trebuie sã-l ia în considerare ºi sã încerce sã identifice o soluþie consensualã. Dacã
nu este posibil, acest �dezacord� trebuie indicat în mod clar în raport, alãturi de
documentul prezentat.

Raportul privind consultãrile interministeriale, ce include o listã cu instituþiile
cãtre care a fost trimis, perioada de timp acordatã comentariilor ºi rezultatele obþinute
(chiar dacã existã �dezacorduri�), face parte din aºa-numitul �raport de prezentare�
ce trebuie sã însoþeascã propunerea. Dacã propunerea este schimbatã în mod substanþial
în urma procedurii interministeriale de consultare, atunci trebuie trimis din nou,
pentru un set nou de comentarii.

Trebuie notat faptul cã sistemul electronic este folosit pentru procedurile intermi-
nisteriale de consultare, cât ºi pentru prezentarea documentelor cãtre Guvern.

Chestiuni de discutat

� Permit consultãrile ministeriale tratamentul de substanþã  al problemelor ce privesc
mai multe ministere?

� Consultaþiile între ministere sunt predominant formale sau ajung de cele mai
multe ori la esenþa problemelor?

� Este obiºnuitã demararea unor consultãri privind propunerile de politici, dar ºi
proiectele de acte normative deja elaborate?

� Existã, în cadrul ministerelor, un proces prin care se asigurã faptul cã acestea
trateazã corespunzãtor propunerile primite de la alte ministere pentru consultare?

� Iau ministerele în serios comentariile primite de la alte ministere? Încearcã
acestea sã le înþeleagã pe deplin ºi sã rãspundã la aceste comentarii?

Etapa a ºasea. Trimiterea propunerilor cãtre Secretariatul General
al Guvernului

Descrierea generalã a etapei

Odatã ce documentul de politicã publicã sau proiectul de lege este gata, acesta e semnat
de cãtre ministru ºi trimis Secretariatului General al Guvernului pentru programare
sau direct pentru ºedinþa de Guvern ori pentru întâlnirea comitetelor ministeriale.
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Rolul ministerelor

Ministerul este responsabil cu finalizarea proiectului ºi cu aprobarea acestuia în
acord cu regulile interne pânã la nivelul ministrului. Ministerul completeazã totodatã
dosarul ce cuprinde documentaþia de susþinere care trebuie sã însoþeascã toate
documentele pregãtite pentru ºedinþa Guvernului.

Câteva exemple

Spania. Coordonarea internã pentru finalizarea trimiterii documentelor cãtre
Consiliul de Miniºtri este realizatã de un departament central din cadrul ministerului.
Secretariatul General Tehnic constituie unitatea orizontalã principalã de suport pentru
minister. Acesta are ca sarcinã raportarea privind proiectele legislative iniþiate de
cãtre minister. Totodatã, aceastã unitate creeazã memorandumul explicativ ce trebuie
sã însoþeascã întregul proiect ºi care explicã în ce constã politica ºi care sunt
motivele pentru care aceasta este elaboratã. Secretariatul General Tehnic suprave-
gheazã redactarea memorandumului explicativ pe baza informaþiei date de secretarul
de stat care a iniþiat politica respectivã.

Chestiuni de discutat

� Existã un proces de aprobare internã ºi, dacã da, este unul satisfãcãtor? Existã
roluri atribuite în mod evident ºi responsabilitãþi pentru aprobarea interministerialã?

� Procesul oferã ministrului ºi stafului sãu politic sentimentul de proprietate asupra
propunerii? Sunt ministerele interesate, în general, de propunerile trimise Guvernului?

Etapa a ºaptea. Analiza de cãtre Secretariatul General al Guvernului

Descrierea generalã a etapei

Secretariatul General deþine, în aproape toate sistemele, autoritatea de a revizui
prezentãrile primite de la ministere ºi de a le returna pentru modificãri ulterioare,
dacã este necesar. În anumite state central-, est-europene ºi vest-balcanice, Secretariatul
General are numai competenþa ºi capacitatea de a revizui aspectele formale ale
documentului, cum ar fi dacã toate semnãturile necesare ºi documentele ataºate au
fost incluse în dosar ºi dacã toate consultãrile cerute de lege au avut loc. Secretariatul
General din majoritatea statelor OECD revizuieºte ºi esenþa propunerilor, în mod
special pentru a se asigura cã problema a fost analizatã cu suficientã atenþie, opþiunile
alternative de politici au fost evaluate, problemele interministeriale au fost rezolvate,
interesele intersectoriale au fost tratate corespunzãtor, iar propunerea este în linie cu
politica ºi prioritãþile guvernamentale, ºi cu alte iniþiative de politici. În anumite
cazuri, existã o revizuire paralelã efectuatã de cãtre consilierii Cabinetului Primului-
-ministru, care se ocupã de problemele politice legate de partide sau de coaliþie.
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Rolul ministerelor

În aceastã etapã, rolul ministerelor este numai acela de a fi pregãtite sã discute orice
probleme ºi de a rãspunde oricãror întrebãri puse de Secretariatul General. În mod
ideal, ministerul desemneazã o persoanã pe care Secretariatul o poate contacta în
cazul unor probleme ce trebuie discutate.

Anumite state din regiune au dezvoltat în ultimii ani un sistem prin care secretarii
ministerelor se întâlnesc sãptãmânal sub conducerea Secretarului General pentru a
revizui colectiv propunerile, înainte ca acestea sã ajungã în sesiunile comisiilor ºi ale
Guvernului. Aceasta permite o ultimã verificare a propunerilor ºi analizarea unor
probleme care nu au fost rezolvate de cãtre experþii ministerelor, dar care nu necesitã
hotãrâri politice. Dacã are loc o astfel de întâlnire, personalul ministerului trebuie
sã-l informeze pe secretarul acestuia, înainte ca întâlnirea sã aibã loc în legãturã cu
propunerile iniþiate ministerului ºi problemele nerezolvate ale propunerilor celorlalte
ministere.

Chestiuni de discutat

� Existã linii deschise de comunicare între ministere ºi Secretariatul General al
Guvernului? Existã dificultãþi în cadrul acestei interacþiuni?

� Dacã existã o întâlnire sãptãmânalã de pregãtire a secretarilor, existã un proces în
cadrul ministerului prin care reprezentantul acestuia sã fie pus în temã ºi ajutat sã
se pregãteascã pentru întâlnire? Dacã da, care este procesul? Este acesta eficient?

Etapa a opta. Analiza de cãtre comitetele interministeriale

Descrierea generalã a etapei

În majoritatea statelor, existã un sistem de comitetele interministeriale ce revizuiesc
propunerile înainte ca acestea sã fie înaintate de cãtre Guvern. Comitetele (numite
comisii în þãrile fostei Iugoslavii) sunt organizate de obicei în acord cu problema
respectivã (integrarea europeanã, probleme sociale sau economice), membrii acestora
fiind miniºtri din sectoarele asociate. Comitetele pot fi prezidate de cãtre primul-
-ministru, de un reprezentant al acestuia sau de ministrul vizat în mod direct de
problema în chestiune a comitetului. În multe state comitetele funcþioneazã ca niºte
�comitete-pâlnie�, în sensul cã propunerile trebuie sã treacã de comitet înainte sã fie
programate pentru ºedinþa de Guvern. În aceste cazuri, comitetele au autoritatea de
a solicita ministerelor modificãri adiþionale sau rezolvarea conflictelor înaintea reco-
mandãrii unei propuneri mai departe în ºedinþa de Guvern. Secretariatul General stã
aproape întotdeauna la dispoziþia comitetelor.
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Rolul ministerelor

În aceastã etapã, rolul ministerelor este de a pregãti ministrul pentru întâlnirile
comitetului la care va lua parte, pentru a se asigura, pe cât posibil, cã acesta este bine
informat în ceea ce priveºte chestiunile relevante ce vor fi discutate în ºedinþã, în
special în ceea ce priveºte propunerile iniþiate de cãtre minister, dar ºi acelea faþã de
care ministerul are nelãmuriri semnificative de rezolvat.

În anumite cazuri, ministerul poate trimite experþi pentru a susþine ministrul în
clarificarea întrebãrilor tehnice din cadrul ºedinþei comitetului.

Câteva exemple

Slovenia. Fiecare problemã care trece prin procedura guvernamentalã trebuie sã
treacã de organismul de lucru ºi trebuie sã aibã consensul membrilor acestui organism.
Formaþiunile guvernamentale de lucru sunt permanente sau temporare. Miniºtrii ºi
directorii serviciilor guvernamentale sunt membri ai acestor organisme prin poziþia
pe care o ocupã.

Spania. Aspectele economice ale propunerii sunt negociate în Comisia Ministerialã.
Comisia Delegatã pentru Probleme Economice analizeazã impactul ºi relevanþa
propunerii din perspectiva raþionalitãþii ºi a controlului cheltuielilor publice. Comisia
e compusã din miniºtrii ministerelor economice. Totodatã, la Comisie participã ºi
directorul Cabinetului Prezidenþial (al Primului-ministru), directorul Cabinetului
Economic Prezidenþial (al Primului-ministru), Secretarul de Stat pentru Economie ºi
Secretarul de Stat pentru Finanþe ºi Buget.

Ungaria. Existã un numãr de comitete ministeriale numite �cabinete�. Cabinetul
este un organism consultativ ce exprimã opinia preliminarã privind chestiunile care
necesitã Hotãrâri de Guvern sau care afecteazã obiectivele economice ale Guvernului.
Cabinetele nu sunt autorizate sã ia decizii în locul acestuia. În prezent, existã
urmãtoarele cabinete:

Cabinetul de Politici Sociale � discutã problemele de o importanþã majorã pentru
scopurile politicilor sociale, specificã mãsurile necesare pentru rezoluþiile acestora ºi
pregãteºte deciziile asociate;

Cabinetul Economic � comenteazã asupra problemelor conceptuale legate de
economie, pregãteºte Hotãrârile de Guvern privind politicile economice ºi ia poziþie
privind problemele politicilor legate de reforma finanþelor publice. Cabinetul discutã
propunerile ce vor fi trimise Guvernului cu privire la economie sau conþinând
angajamente bugetare;

Cabinetul Securitãþii Naþionale � coordoneazã politicile ce au în vedere securitatea
naþionalã ºi pregãteºte deciziile legate de protejarea statului ºi a siguranþei publice;

Cabinetul Afacerilor Europene discutã problemele strategice care îºi au originea
în calitatea Ungariei de membru al UE împreunã cu proiectele de o importanþã
majorã asociate UE ºi cu mãsurile interne ce decurg din acestea. Mai mult, Cabinetul
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asigurã reprezentarea eficientã ºi eficace a intereselor Ungariei ca stat membru al
UE;

Cabinetul Dezvoltãrii de Politici coordoneazã dezvoltarea planurilor ºi propunerilor
de politici guvernamentale ºi pregãteºte deciziile asociate acestuia;

Cabinetul Politicilor Rurale întãreºte eficienþa politicilor rurale, facilitând pregãtirile
ºi implementãrile acþiunilor guvernamentale necesare pentru îmbunãtãþirea situaþiei
ºi a condiþiilor municipalitãþilor mici, a satelor ºi a fermelor.

Polonia. Propunerile de politici ºi acte normative trebuie prezentate ºi dezbãtute
de cãtre un comitet relevant înainte sã fie programate pentru ªedinþa de Guvern. În
aceste cazuri, comitetele au, de obicei, autoritatea de a solicita clarificãri adiþionale
ºi de rezolvarea problemelor disputate înaintea trimiterii acestora în ªedinþa de
Guvern. În mod normal, ministerele îºi pregãtesc miniºtrii pentru sesiunile comi-
tetelor. În multe cazuri, înalþii funcþionari publici participã la ºedinþele Comitetelor
pentru a-ºi sprijini miniºtrii.

Chestiuni de discutat

� Existã, în cadrul ministerului, un proces de pregãtire a ministrului pentru ºedinþele
comitetelor guvernamentale? Este acest proces unul adecvat?

� Personalul poate asista la comitetele ministeriale? Dacã da, cu ce competenþã?

Etapa a noua. Luarea deciziei de cãtre Guvern

Descrierea generalã a etapei

Agenda ªedinþei de Guvern este pregãtitã de obicei de cãtre Secretariatul General al
Guvernului ºi aprobatã uneori de cãtre primul-ministru. Dosarele ºedinþei sunt trimise
miniºtrilor de cãtre Secretariatul General cu un anumit numãr de zile înaintea
acesteia. Pentru a se asigura cã pe agendã apar numai propunerile care au fost
agreate propunerile, practica aducerii propunerilor direct în cadrul ºedinþei este de
obicei descurajatã, deºi aceastã regulã se aplicã cu grade diferite de succes. În urma
Hotãrârii de Guvern, propunerile sunt fie trimise înapoi la ministerul abilitat relevant �
pentru acþiuni ulterioare sau pentru implementare �, fie cãtre Parlament, pentru
decizii în cazul legislaþiei primare.

Rolul ministerelor

La fel ca în cazul comitetelor guvernamentale, rolul principal al ministerelor în
cadrul acestei etape este de a pregãti ministrul pentru ªedinþele de Guvern pentru a
se asigura pe cât posibil cã acesta este informat în legãturã cu toate problemele
relevante ce pot fi discutate în cadrul ºedinþei, în special în legãturã cu propunerile
iniþiate de cãtre minister, dar ºi în legãturã cu propunerile iniþiate de alte ministere
în privinþa cãrora ministerul respectiv a avut nelãmuriri importante.
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În urma întâlnirii, fiecare minister trebuie sã proceseze decizia care i se aplicã ºi
sã asigure o continuare.

Chestiuni de discutat

� Existã un proces, în cadrul ministerului, de pregãtire a ministrului pentru ªedinþa
de Guvern? Este acest proces unul adecvat?

� Existã un proces sistematic pentru urmãrirea Hotãrârilor de Guvern pentru
implementarea la timp a sarcinilor atribuite ministerului?

Etapa a zecea. Procesul parlamentar ºi aprobarea

Descrierea generalã a etapei

Aceastã etapã este necesarã pentru anumite Hotãrâri de Guvern, nu pentru toate.
Procedurile pentru aprobarea legislaþiei în Parlament sunt stabilite de obicei prin
Constituþie ºi/sau chiar de cãtre Parlament. Pentru legislaþia care îºi are originea în
activitatea Guvernului, Secretariatul General este responsabil sã se asigure cã inte-
resele Guvernului sunt reprezentate.

Rolul ministerelor

În cadrul acestei etape, rolul ministerelor este sã fie pregãtite sã explice ºi sã apere
propunerile legislative iniþiate în cadrul dezbaterilor parlamentare ºi al comitetelor
parlamentare care le revizuiesc. În majoritatea cazurilor, însuºi ministrul trebuie sã
aparã înaintea Parlamentului, însã cel mai probabil va avea nevoie de sprijinul
experþilor juridici ºi al experþilor în politici în cazul unor complicaþii.

Dacã Parlamentul propune amendamente substanþiale, ministerul trebuie sã fie
pregãtit sã le analizeze ºi sã le evalueze, precum ºi sã dezvolte un rãspuns cores-
punzãtor (de acceptare, respingere sau compromis) ºi sã-l justifice.

Câteva exemple

Spania. În cadrul Cabinetului Ministrului, existã consilieri personali responsabili cu
pregãtirea rãspunsurilor la întrebãrile venite din partea membrilor Parlamentului ºi
cu organizarea audierilor miniºtrilor în faþa parlamentului.

Ungaria. În cadrul Cabinetului Primului-ministru existã o unitate specialã,
Secretariatul Parlamentar, responsabil, din partea Guvernului, cu trimiterea legilor,
a propunerilor ºi a rapoartelor în faþa Parlamentului, cu pregãtirea participãrii Guver-
nului la activitãþile Parlamentului ºi cu coordonarea elaborãrii poziþiilor Guvernului
în raport cu amendamentele ºi celelalte propuneri ale membrilor Parlamentului sau
ale comitetelor parlamentare. În plus, în cadrul fiecãrui minister existã o unitate
specialã, subordonatã în mod direct ministrului sau secretarului de stat care pregãteºte
activitatea ministrului ºi a secretarului de stat în relaþie cu Parlamentul.
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Chestiuni de discutat

� Existã un proces în cadrul ministerului ce se deruleazã ca ministrul sã fie pregãtit
ºi sprijinit pentru dezbaterile parlamentare asupra proiectelor realizate de mi-
nisterul respectiv?

� Care este acest proces? Rolul este atribuit unei singure unitãþi specifice? Este
adecvat acest proces?

Etapa a unsprezecea. Implementarea

Descrierea generalã a etapei

În funcþie de nevoia unei legislaþii parlamentare, implementarea poate urma direct
Hotãrârii de Guvern sau poate începe dupã ce legea este aprobatã. Implementarea
include pregãtirea ºi aprobarea legislaþiei secundare (acolo unde este necesar), urmatã
de implementarea concretã, care nu mai þine de scopul acestui studiu.

Rolul ministerelor

Implementarea constituie responsabilitatea miniºtrilor individuali ºi a ministerelor ºi
agenþiilor acestora. În cazul legislaþiei primare, aprobarea din partea Parlamentului
creeazã nevoia pregãtirii unei legislaþii secundare în cadrul ministerului. Pregãtirea
unei astfel de legislaþii reprezintã, de fapt, un �mini-proces� de politici ºi poate
necesita astfel o parte din activitãþile descrise în etapele 3-5, fiind urmatã apoi de
aprobarea internã în cadrul ministerului ºi de semnãtura ministrului.

Odatã ce este finalizat întregul cadru legal, poate începe implementarea concretã
ºi/sau intrarea în vigoare. Aceste activitãþi fac parte din responsabilitãþile admi-
nistrative globale ale ministerului ºi ale agenþiilor asociate ºi depãºesc scopul acestui
capitol.

Chestiuni de discutat

� Care este procesul ministerial de pregãtire a legislaþiei secundare?
� Pregãtirea legislaþiei secundare presupune ºi consultãrile ºi evaluãrile costurilor

ºi a resurselor necesare?

Etapa a douãsprezecea. Monitorizare ºi evaluare

Descrierea generalã a etapei

Existã douã tipuri de monitorizare ºi evaluare. Primul este formal ºi presupune în
primul rând monitorizarea performanþei ministerelor în respectarea termenelor stabilite
prin Hotãrîrile de Guvern. Acesta este rolul Secretariatului General, multe state
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deþinând un sistem (de obicei, computerizat) pentru urmãrirea Hotãrârilor de Guvern
ºi pentru monitorizarea sarcinilor atribuite ministerelor.

Al doilea tip implicã evaluarea eficacitãþii politicilor ºi a legislaþiei în atingerea
obiectivelor propuse. Acest tip de evaluare poate avea loc numai la un anumit timp
dupã implementare, la mai mult de un an sau doi. Metodele ºi tehnicile de aplicare
a unei astfel de evaluãri ex-post sunt foarte asemãnãtoare celor folosite pentru
evaluãri ex-ante.

Rolul ministerelor

Evaluarea eficienþei activitãþilor în termeni de atingere a obiectivelor politicilor ºi a
eficienþei costurilor ar trebui sã þinã de rolul ministerelor. Cu toate acestea, putem
spune cã aceastã activitate este rareori realizatã în regiune ºi nu pe o bazã riguroasã
ºi coerentã. Este foarte probabil sã aibã loc o �evaluare� informalã, întrucât cei care
implementeazã politicile nu pot evita formarea unei opinii asupra eficacitãþii
politicilor. Din cauzã cã aceastã evaluare informalã este fãcutã ad-hoc, nu poate
susþine legãtura necesarã între politica existentã ºi nevoia de schimbare ºi reformã a
acestuia.

Este puþin probabil ca în cadrul ministerelor sã fie dezvoltat un proces sistematic.
De cele mai multe ori, Secretariatul Guvernului elaboreazã proceduri specifice ºi
urmãreºte respectarea acestora. Odatã ce acest lucru a fost fãcut ºi odatã ce mi-
nisterele ºi-au acceptat responsabilitatea de a se angaja în evaluare în mod regulat,
acestea se pot orienta cãtre obþinerea unei expertize specifice în evaluarea politicilor.

Câteva exemple

Spania. Evaluarea politicilor publice este vãzutã în Spania ca o evaluare obiectivã.
Nu se întâmplã tot timpul aºa, întrucât, de multe ori, obiective cuantificabile nu sunt
precizate. Astfel, de exemplu, Spania se bazeazã pe un Observator permanent al
imigraþiei, care elaboreazã rapoarte statistice exhaustive. Nu în ultimul rând,
necuantificând numãrul aºteptat de imigranþi sau nivelul de integrare a acestora, este
foarte dificil de mãsurat dacã politicile sunt sau nu de succes.

Pentru a evita aceste probleme, Guvernul actual a decis instituirea Agenþiei de
Evaluare a Calitãþii Politicilor Publice în cadrul Ministerului Administraþiei Publice.
În plus, Agenþia va stabili mecanismele de cooperare cu alte administraþii de stat, în
special cu Comunitãþile Autonome, având în vedere cã acestea administreazã cea mai
mare parte a serviciilor publice din Spania.

În ciuda existenþei asociaþiilor care aduc împreunã experþi pentru evaluarea
politicilor publice, iniþiativa publicã pare necesarã pentru ca evaluarea politicilor
în Spania sã fie fãcutã la acelaºi nivel ca în statele avansate din jurul ei.

Ungaria. În acord cu legislaþia în vigoare, instituþiile care formuleazã reglementãri
ºi cele care le executã trebuie sã urmãreascã efectele acestora ºi sunt obligate sã
clarifice condiþiile care împiedicã aplicabilitatea, lipsa eficienþei ºi dificultãþile de
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implementare. Experienþele acestor eºecuri trebuie luate în considerare în cazul
reformulãrii ulterioare a reglementãrilor.

Ministerele, în colaborare cu miniºtrii interesaþi ºi cu organismele administraþiei
publice, trebuie sã examineze continuu eficacitatea reglementãrilor ºi, dupã tragerea
concluziilor, acestea trebuie sã ia mãsurile necesare pentru atingerea scopurilor
acestora.

În activitatea de monitorizare, Secretariatul General, împreunã cu Cabinetul
Primului-ministru au o sarcinã specialã: înregistreazã sarcinile ºi termenele stabilite
prin rezoluþiile guvernamentale sau planurile de lucru. Unitatea pregãteºte ºi un
registru lunar privind eºecurile implementãrii. Ministerul responsabil cu imple-
mentarea trebuie sã explice în scris motivele nerespectãrii termenelor ºi cele pentru
care nu a indicat data modificatã pentru finalizare. Secretariatul General pregãteºte
ºi trimite Guvernului lunar o propunere ce conþine recomandãrile de modificare a
termenelor pentru diferite sarcini. Dacã implementarea cu succes a unei politici sau
a unei sarcini specificatã în rezoluþia guvernamentalã necesitã modificãri, ministrul
responsabil trebuie sã iniþieze modificarea regulilor existente sau o nouã regulã, în
cadrul unei propuneri separate.

În plus, primul-ministru poate solicita ministerelor sã raporteze în privinþa
implementãrii sarcinilor delegate de cãtre Guvern.

Germania. În cadrul memorandumului explicativ al legii, ministerul federal
iniþiator trebuie sã menþioneze dacã, cum ºi dupã ce perioadã de timp se poate realiza
un control pentru a se verifica dacã efectele intenþionate au fost atinse, în ce mãsurã
costurile implicate sunt proporþionale cu rezultatele ºi dacã au apãrut efecte secundare.

Polonia. Cancelaria Primului-ministru monitorizeazã implementarea ºi furnizeazã
Guvernului rapoarte regulate pe baza cãrora ministerele implementeazã cu succes
Hotãrârile de Guvern.

Republica Cehã. Secretariatul General al Guvernului este responsabil ºi pentru
monitorizarea implementãrii Hotãrârilor de Guvern. Dacã rezoluþia Guvernului îi
însãrcineazã pe unii miniºtri cu anumite sarcini (de obicei, pregãtirea unei lucrãri
sau a unui proiect de lege ºi/sau trimiterea acestuia cãtre Guvern), �foaia de sarcini�
este pregãtitã pentru fiecare Hotãrâre de Guvern. Secretariatul General monitorizeazã
dacã sarcinile au fost îndeplinite. Dacã nu, acesta poate informa Guvernul ºi primul-
-ministru. Cu toate acestea, nu existã un control asupra modului în care au fost
îndeplinite Hotãrârile de Guvern în termeni de conþinut, performanþã ºi eficienþã.

Chestiuni de discutat

� Realizeazã ministerele o evaluare ex-post a eficacitãþii politicilor ºi a programelor
pe care le dezvoltã?

� Ce este necesar pentru facilitarea evaluãrii?
� Existã ºi alte metode de învãþare din experienþã ºi de introducere a lecþiilor

învãþate în procesul politicilor? Pot fi îmbunãtãþite aceste metode?
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Rezumat ºi recomandãri

Ministerele se aflã în poziþia unicã de a ocupa rolul principal într-o serie de etape ale
procesului de realizare a politicilor. Aceste etape se aflã în legãturã cu conþinutul
politicii: elaborarea lor, redactarea propunerilor1, consultãri, implementare, monito-
rizare ºi evaluare. Aceste domenii au în comun faptul cã sunt legate în mod direct de
esenþa politicii în sine ºi de responsabilitatea ministrului individual într-un domeniu
specific de activitate mai degrabã decât de responsabilitatea colectivã a Guvernului
ca întreg. Aceasta este logica diviziunii responsabilitãþii între miniºtri ca membri
individuali ai Guvernului (sprijiniþi de cãtre ministerele din care fac parte) ºi Guvern
ca întreg (sprijinit de cãtre Secretariatul General al Guvernului).

În domeniul specific de competenþã al ministerului, acesta are (sau ar trebui sã
aibã) un avantaj în îndeplinirea sarcinilor, pentru cã tocmai ministerul este responsabil
pentru dezvoltarea ºi menþinerea:

� contactelor cu publicul afectat în mod evident de politicile ºi legislaþia implementatã
de minister;

� cunoaºterii amãnunþite ºi specializate a domeniului particular de activitate;
� cunoaºterii politicilor ºi a legislaþiei existente, inclusiv slãbiciunile acestora (cum

ar fi dezamãgirea beneficiarilor);
� cunoaºterii nevoilor ºi a dificultãþilor de implementare ºi de intrare în vigoare.

Acest fapt constituie totuºi o sabie cu douã tãiºuri. Dacã ministerul nu menþine în
ordine elementele mai sus-menþionate prin pãstrarea unui contact constant cu persoanele
ºi grupurile din aria sa de competenþã ºi dacã ministerul nu ascultã ºi nu învaþã din
experienþã, atunci nu va fi capabil sã elaboreze politici ºi acte normative de bunã
calitate. Elaborarea politicilor nu constituie o ºtiinþã teoreticã sau un proces mecanic
obiectiv, chiar dacã se foloseºte de anumite instrumente ºtiinþifice ºi de proceduri
formale pentru analizarea problemelor ºi evaluarea soluþiilor. În mod fundamental,
elaborarea politicilor evolueazã într-un proces interactiv desfãºurat de experþii ministe-
rului ºi actorii sociali pe care aceºtia îi servesc ºi ale cãror acþiuni le reglementeazã.

Pentru a îmbunãtãþi rolul ministerelor în procesul politicilor, trebuie luate în
considerare urmãtoarele aspecte:

1. �Regulile de procedurã� trebuie sã descrie mai exact responsabilitãþile ministerelor
în ceea ce priveºte furnizarea cãtre Guvern a unor informaþii de bunã calitate
pentru a sprijini propunerile de politici. Regulile pot specifica tipul de analizã ce

1. În þãrile care aplicã modelul anglo-saxon, responsabilitatea pentru redactarea legislaþiei
aparþine Parlamentului (în Marea Britanie) sau Ministerului Justiþiei (în Canada) mai mult
decât ministerelor. Acest lucru este posibil atâta timp cât ministerele pregãtesc propunerile
de politici, furnizând detalii suficiente, astfel încât sã permitã redactarea de cãtre experþii
juriºti care nu sunt experþi în domeniul specializat.
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trebuie îndeplinitã (evaluarea impactului, analiza cost/beneficiu ºi analiza com-
parativã). Ministerele ar putea specifica ºi tipul informaþiei solicitate (impactul
asupra industriei, distribuirea costurilor ºi beneficiilor, avantajele ºi dezavantajele
opþiunilor, opiniile ONG-urilor ºi ale organizaþiilor societãþii civile ºi opiniile
altor ministere).

2. Secretariatul General al Guvernului ar trebui sã-ºi dezvolte capacitatea de a
evalua calitatea informaþiei furnizatã de ministere pentru justificarea propunerilor
ºi ar trebui sã i se dea autoritatea sã returneze propunerile, dacã informaþia este
insuficientã sau de slabã calitate.

3. Regulile de procedurã ar trebui sã includã solicitarea ca documentele de politici
sã fie prezentate ºi discutate de cãtre Guvern înaintea redactãrii actelor normative,
cel puþin în cazurile în care se iau în considerare schimbãrile majore ale politicii.
Nu este uºor ca aceastã solicitare sã devinã operaþionalã, dar acest lucru este
posibil ºi necesar.

4. Ministerele trebuie sã-ºi revizuiascã ºi sã-ºi corecteze procedurile interne pentru
pregãtirea propunerilor pentru Guvern, acordând o atenþie specialã clarificãrii ºi
consolidãrii:
� procedurilor de planificare anualã a politicilor;
� procedurilor de consultare a grupurilor externe interesate;
� procedurilor de consultãri interministeriale;
� procesului de aprobare intraministerialã;
� procedurilor de monitorizare, evaluare ºi raportare a realizãrilor ºi deficienþelor

politicilor.
5. Ministerele trebuie sã instituie o metodã ºi o procedurã pentru controlul calitãþii

politicilor ºi al normelor legale.
6. Ministerele trebuie sã clarifice ºi sã reglementeze rolurile ºi responsabilitãþile

departamentelor juridice în procesul politicilor.
7. Ministerele trebuie sã dezvolte expertiza personalului din cadrul departamentelor

sectoriale în ceea ce priveºte analiza politicilor ºi evaluarea impactului. Ca un
prim pas, ministerele trebuie sã ia în considerare instituirea în aceste domenii a
unei unitãþi mici, cu expertizã tehnicã, pentru a se comporta ca un �consultant�
intern pentru departamentele sectoriale.
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