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Rolul ministerelor in procesul politicilor: elaborarea,
monitorizarea si evaluarea politicilor

Michal Ben-Gera

Introducere si descriere generala

Conceptul de politic este unul complex, cu intelesuri multiple. in limbaj uzual, se
aplica unei largi categorii de actiuni, de la cele mai personale (,, Tine de politica mea
sd nu dau niciodatd informatii personale prin telefon™) la cele globale (politica
globald de mediu, politica nucleard internationald) si chiar pand la cele universale
(,,Onestitatea este cea mai bund politica”). In aceastd lucrare vom folosi conceptul
intr-un sens restrans, axandu-ne pe politicile dezvoltate si implementate de partea
executivd a Guvernului. Definitia care va servi scopurilor noastre este urmétoarea :
politica reprezintd o actiune deliberatd a Guvernului care modificd sau influenteazd,
intr-un anumit mod, societatea sau economia. Include impozitarea, ordonantele,
cheltuielile, informatia, declaratiile, cerintele legale si prohibitiile legale, dar nu se
limiteazd la acestea.

Cititorul ar trebui sa fie constient de imposibilitatea de a distinge in mod clar intre
termenii politicd si strategie asa cum sunt folositi de obicei. Ceea ce poate fi numit
de un guvern ,strategie de dezvoltare economicd” poate fi numit de citre un altul
»politicd de dezvoltare economica”. In acest studiu vom incerca si folosim termenul
strategie pentru a ne referi la documente cu obiective cuprinzitoare interministeriale
si au cel putin un orizont temporal mediu. In acest sens, o strategie nu poate fi
implementatd de la sine, in mod direct. Mai curand, pentru ca scopurile acesteia
sd fie atinse, o strategie presupune dezvoltarea si aprobarea unor politici si
proiecte legislative. Astfel, o strategie de dezvoltare economicd va avea un orizont
temporal de cinci pand la zece ani §i va necesita ca un numir mare de ministere si
dezvolte politici si legislatii astfel incat, cumulate, acestea sd promoveze obiectivele
strategiei.
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Totodata, este dificil sd facem distinctie intre termenii politici si politicd, multe
limbi neavand nici médcar termeni diferiti pentru aceste doud concepte. Este util sd le
distingem folosind termenul politicd pentru a ne referi la activititile politicienilor, in
scopul de a fi alesi sau realesi. Pe de altd parte, politicile reprezintd ceea ce decid
politicienii sa implementeze. Pentru sigurantd, deciziile de a adopta si a implementa
o politicd sunt bazate deseori pe consideratii politice, dar, in mod normal, este
posibild distingerea intre aceste consideratii si 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 detaliatd a acestui proces.

Asa cum aratd si modelul, procesul politicii este initiat, de obicei, printr-o
decizie politicd (de cele mai multe ori, sub forma obiectivelor generale ale politicii)
si este urmat de o elaborare detaliatd a acesteia, ce produce optiuni si propune
instrumentele de politici ce urmeaza a fi utilizate. Trebuie precizat cititorului faptul
cd acesti pasi nu sunt mereu deliberati, sistematici sau de o inaltd calitate, dar sunt
urmati mereu, la diferite grade, in mod constient sau nu.

Decizia politica

Elaborarea politicii

Optiuni privind politica
si proiecte legislative

Evaludiri
Evaluiiri

Decizii privind

]mplemﬂﬂl:ﬂl‘e Ap]’gharg :
— instrumentele

Figura 1. Procesul simplificat al politicii publice

In cadrul sistemului de politici publice existi o serie de actori importanti. Acestia
sunt: seful Guvernului (primul-ministru sau presedintele Guvernului), Guvernul
(Consiliul de Ministri), comitetele Guvernului, ministerele individuale, Secretariatul
General, ministerele si societatea civild. (Parlamentul este, de asemenea, implicat in
aprobarea legislatiei guvernamentale, propunerea legislatiei sau amendarea pro-
iectelor guvernamentale. Cu toate acestea, nefdcand parte din structura executiva,
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rolul sdu nu este analizat in detaliu in aceastd lucrare). Pe baza Constitutiei, legilor,
reglementarilor, conventiilor si culturii politice, fiecare actor al sistemului de politici
are un rol (sau mai multe roluri) si activitdti specifice de executat.

Procesele ce definesc si ghideaza sistemul de politici sunt codificate de obicei in
»regulile de procedurd” ale Guvernului sau in documente similare. In mod tipic,
aceste reguli de procedurad specifici modul in care Guvernul si comisiile sale iau
decizii, felul in care Secretariatul General al Guvernului trebuie s trateze pregatirea
sedintelor de guvern, modul in care ministerele si alte organisme administrative
trebuie si prezinte propuneri in cadrul acestor intdlniri, precum si actiunile pe care
ministerele trebuie sd le intreprindd inaintea prezentdrii, cum ar fi consultirile
interministeriale si revizuirea acestora de cdtre structurile juridice ale Guvernului.
Regulile de procedura nu sunt, de obicei, foarte specifice in privinta modului in care
ministerele trebuie sd-si dezvolte politicile si propunerile legislative, desi, in ultimii
ani, cateva tari din regiune au addugat anumite elemente, cum ar fi evaluarea
impactului fiscal.

Politicile publice constituie rezultatele sistemului de politici si sunt concretizate
aproape intotdeauna in legi. Desi acest punct este de multe ori ignorat, este important
de realizat faptul ca orice act legal concretizeaza politica, chiar si acolo unde aceasta
nu este enuntatd in mod clar sau coerent. De exemplu, legislatia care stabileste
limitele de viteza pe diferite tipuri de drumuri concretizeaza politica guvernamentala
de reducere a vitezei si modalitatea in care viteza sd fie redusa diferentiat pe
autostrazi, drumuri secundare si strazi din zonele in constructie. Obiectivele stabilirii
unor limite variate de viteza pot fi stipulate in act (de exemplu, pentru cresterea
sigurantei, reducerea accidentelor, a consumului de benzind sau pentru limitarea
zgomotului) sau pot sa nu fie stipulate si se deduc astfel din actul legislativ in sine.
Este posibil, de fapt, ca legaturile dintre obiectivele stipulate si prevederile legale sa
nu fie logice sau coerente. Cu toate acestea, prin definitie, prevederile legale
concretizeaza intotdeauna anumite politici, chiar dacad acest lucru se intimpld numai
de la sine.

Teoretic, este posibild distinctia intre o politicd si un proiect de lege, precum si
intre activitdtile privind dezvoltarea politicii si cele privind redactarea actelor
normative. Altfel spus, politica reprezind continutul sau substanta, iar proiectul de
lege este concretizarea acestei substante intr-un limbaj si un format legal. Elaborarea
politicii constituie procesul prin care se decide tinta de atins, ce trebuie facut pentru
atingerea acesteia, cum trebuie facut, cine ar trebui sa o facd etc. De exemplu,
urmand decizia politicd de a intreprinde masuri pentru reducerea accidentelor de
circulatie, dezvoltarea politicii va presupune analizarea cauzelor accidentelor, distri-
butia acestora pe diferite subclase de populatie si drumuri, regulile si politicile deja
existente, experienta altor tdri etc. Apoi, va fi dezvoltat un numér de optiuni pentru
reducerea accidentelor (de exemplu, limite de vitezd mai scazute, o mai buna aplicare
a limitelor existente, cresterea varstei minime pentru primul permis, campanii de
educare si informare). Este necesara apoi evaluarea costurilor si a beneficiilor
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implicate de fiecare optiune (evaluarea impactului, consultdri publice) si prezentarea
optiunilor si a analizelor aferente in fata Guvernului, pentru ca acesta sa decida. Toti
acesti pasi fac parte din elaborarea politicii. Odatd ce se decide asupra unei (unor)
optiuni, poate incepe redactarea actelor normative, transpunindu-se optiunea sau
optiunile selectate intr-un limbaj ce corespunde traditiei legale, Constitutiei etc.

Cu toate acestea, in lumea reald, distinctia este mult mai neclara, intrucat
considerentele legale in sine reprezintd un aspect important al substantei. De
exemplu, optiunile ce necesitd aplicarea limitelor de viteza trebuie sd specifice cum
si de cétre cine vor fi executate. Cu toate acestea, mentionarea are implicatii legale,
unele neputand fi cunoscute pand cand proiectul nu a fost pregatit si juristii nu au
analizat legalitatea diferitelor abordiri, cum ar fi implicatiile in termeni de libertati
fundamentale. Mai mult, actul normativ ce introduce o noud politicd poate fi in
dezacord cu altele, motiv pentru care procesul de redactare poate necesita anumite
reevaludri ale deciziilor si optiunilor de politici. Astfel, este foarte important ca, in
practicd, atunci cand se pregdtesc itemii pentru proiectele de acte normative, sd se
foloseasca metodele si tehnicile care tin atat de analiza politicilor, cat si de redactarea
legald. De obicei, este util si ajutd la reducerea efortului s se inceapd mai intai cu
elementele ce tin de dezvoltarea politicii, decat cu o redactare legala grabitd, inceputi
inainte ca principalele obiective si principii ale politicilor sa fie clarificate. Cu toate
acestea, nu este necesar si de multe ori nici util ca aceste activitati sa fie separate in
pasi strict secventiali. Cooperarea cu juristii in fazele timpurii ale elaborarii politicii
poate constitui un mod eficient de a evita pierderea timpului prin analizarea optiunilor
care contravin prevederilor legale in vigoare.

Tema acestui capitol este rolul ministerelor (si al anumitor organisme admi-
nistrative) in cadrul sistemului de politici si functiile pe care acestea trebuie sa le
indeplineascd la fiecare pas al procesului politicilor publice. Ministerele joaca un rol
central in acest sistem, intrucit reprezintd organismele primare ce dezvoltd si
implementeaza politici si reglementdri. Functiile ministerelor derivd din respon-
sabilitatile sectoriale si sunt numite de multe ori ,,functii de resort”.

Mai mult, anumite ministere detin si ,,functii orizontale” in cadrul sistemului de
politici, confruntandu-se astfel direct cu alte ministere, si nu cu lumea exterioard. De
exemplu, Ministerul de Finante, pe langd responsabilitatile de resort (impozitarea)
are responsabilitatea orizontala de a pregati si de a administra bugetul. Se confrunta,
pe aceasta cale, cu toate ministerele in timpul pregatirii bugetului si are totodata rolul
de a examina toate propunerile ministerelor care au implicatii bugetare. In anumite
tari, Ministerul Justitiei, pe langd responsabilitatea de resort (sectoriald) pentru
sistemul juridic (Codul Penal, judecatori, operatiunile Curtii), are responsabilitatea
de a asigura integritatea corpului de legislatie. Astfel, este insdrcinat cu revizuirea
proiectelor de legi pregdtite de ministere in ceea ce priveste limbajul legal si
respectarea Constitutiei si a altor legi in vigoare. (In tirile fostei Tugoslavii, aceasti
functie este performatd de obicei de catre un secretariat legislativ, nu de Ministerul
Justitiei). Aceste ministere indeplinesc un rol dublu in cadrul sistemului de politici,
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atat ca ministere cu portofoliu in ceea ce priveste aria lor de competentd, cat si ca
ministere orizontale, cu un rol special in cadrul sistemului in sine. Acolo unde este
necesar, ambele aspecte vor fi tratate in acest capitol.

Capitolul se axeazd doar marginal asupra rolului Guvernului in luarea deciziilor
si pe rolul de coordonator al sistemului global de politici al Secretariatului General
(SIGMA, 2004). Totodatd, lucrarea nu va prezenta in detaliu chestiunile tehnice implicate
in dezvoltarea efectivd a politicii, cum ar fi analiza de politici, evaluarea impactului
si consultarea publicd. Acestea pot fi gasite in lucrarea SIGMA (SIGMA, 2005).

Functiile ministerelor in procesul de executare a politicilor

Pentru a examina in detaliu rolul ministerelor, este necesar sd impartim procesul
de realizare a politicilor in 12 etape separate si sd analizim functiile ce vor fi
performate de ministere la fiecare etapa. Procesul cuprinde stabilirea prioritatilor,
dezvoltarea de politici, luarea de decizii, monitorizarea si evaluarea. O listd concisa
a celor 12 etape, precum si a actorilor implicati este prezentatd mai jos. Asa cum se
poate observa in tabel, ministerele au cate un rol in fiecare dintre cele 12 etape, desi
detin fie rolul de conducere, fie un rol secundar sau chiar minor.

Rolul ministerului in cei 12 pasi ai procesului de executare a politicii

Organismul cu rol de | Alte organisme care Decizie/aprobare
Etapd conducere in contribuie
pregdtire/sustinere
1. Definirea Partide, Cabinetul Secretariatul General, | Guvernul,
prioritatilor Primului-ministru toate ministerele Parlamentul
(Secretariatul
General)
2. Planificarea Secretariatul General | Toate ministerele Guvernul
politicilor si cea (Secretariatul
legislativa Legislativ)
3. Pregétirea Ministerul initiator Grupuri de lucru, Ministrul
propunerilor de ONGe-uri, experti
politici externi
4. Pregitirea pro- Ministerul initiator Grupuri de lucru, Ministrul
iectelor de acte nor- ONG-uri, Secreta-
mative riatul Legislativ,
experti externi
5. Consultarea Ministerul initiator Anumite/toate cele- Ministrul
interministeriala lalte ministere (de
obicei, Ministerul de
Finante, cu compe-
tenta orizontald)
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6. Trimiterea la Ministerul initiator Ministrul

Secretariatului

General

7. Analiza de catre Secretariatul Ministerul initiator Secretarul General

Secretariatul General | General

8. Analiza de citre Secretariatul Ministerul initiator Presedintele

comitetele intermi- General Comisiei,

nisteriale Guvernul

9. Deciziile luate de | Secretariatul Ministerul initiator Guvernul

Guvern General

10. Procesul Secretariatul Secretariatul General, Parlamentul

parlamentar si Parlamentului ministerul initiator

aprobarea

11. Implementarea Ministerul initiator | ONG-uri, experti ex- Ministrul

terni, administratie locala

12. Monitorizarea si | Ministerul initiator, | Experti externi, ONG-uri | Ministrul,

evaluarea Secretariatul Guvernul
General

in aceasta sectiune vom discuta fiecare dintre cele 12 etape, conturand o descriere
generald a fiecdreia si a rolului ministerului si punand sub semnul intrebarii modul
in care aceste etape sunt urmate in prezent de citre tarile vest-balcanice.

Pentru pregitirea acestei lucrdari, SIGMA a solicitat unor state membre UE
(inclusiv noilor membri) informatii despre modul in care ministerele acestora participa
la procesul de realizare a politicilor. Au fost primite la timp opt rdspunsuri (Austria,
Republica Cehd, Germania, Ungaria, Polonia, Slovacia, Slovenia si Spania). Acolo
unde este posibil si relevant, vom prezenta exemple pentru aceste raspunsuri.

Acestea constituie indicatii foarte utile in ceea ce priveste variabilitatea abor-
darilor, desi cele opt cazuri furnizeazd numai o bazad limitatd pentru analiza com-
parativi, intrucat nu toate urmaresc structura solicitata. in consecinta, acestea variaza
enorm in privinta accentului. Unele descriu in detaliu structura globald a Guvernului
si a ministerelor, in timp ce altele fie se axeaza pe sistemul constitutional, fie acopera
numai una sau doud etape din procesul de realizare a politicilor sau se axeazd pe un
singur minister. Alegerea exemplelor este dificild si poate denatura semnificatia
elementului selectat in cadrul contextului global.

Toate rdspunsurile primite au un punct comun: se axeazd pe procedurile de
transmitere a documentelor in cadrul procesului, si nu pe activitdtile ministerelor de
dezvoltare si analizd a politicilor. Motivul pentru care se intdmpld asa se datoreaza
diferentelor in abordare si a capacitdtilor de elaborare a politicilor diferitelor
ministere ; a fost astfel dificil pentru autori sd prezinte acest proces. Un alt motiv
poate fi faptul ci acest subiect nu este minutios reglementat, informatia despre practicile
uzuale fiind dificil de obtinut.
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Prima etapa. Definirea prioritatilor guvernamentale

Descrierea generald a etapei

Desi procesul de realizare a politicilor este vazut de obicei ca un ciclu, este logic si
considerdm prioritdtile guvernamentale un punct de plecare. Prioritdtile de politici
constituie declaratii de intentie stabilite de Guvern ca intreg. In cele mai multe giri
europene si vest-balcanice, noile guverne prezintd un program de patru ani in
momentul confirmdrii lor initiale de citre Parlament. Aceste programe au fost
dezvoltate pe parcursul campaniei electorale si au fost deseori finalizate in timpul
negocierilor de coalitie. Mai mult, in timpul mandatului, multe guverne se angajeaza
in diferite forme de planificare strategicd formald (anuald sau multianuald) si stabilesc
din cand in cand prioritdti orizontale ale politicilor, prin documente adoptate de cétre
guvern (Strategia de Integrare Europeand, Strategia de Privatizare si de Dezvoltare
Economici). Procesul anual de bugetare este folosit in anumite state ca o oportunitate
pentru a stabili directii strategice prin realocarea de fonduri citre ariile considerate
prioritare pentru Guvern. Cumulate, aceste documente variate stabilesc cadrul strategic
pentru activititile Guvernului.

Cadrul strategic trebuie si formeze baza pentru elaborarea politicilor. in practici,
este dificil de identificat o situatie in care toate documentele guvernamentale stra-
tegice sunt aliniate unele cu altele si pot forma astfel un ghid coerent al procesului
de realizare a politicilor. Din moment ce prioritdtile sunt prezentate intr-o forma
abstractd si generald, poate fi dificil sd derivim din acestea actiuni specifice.
Documentele strategice pot fi pregitite de diferiti agenti (si uneori de consultanti
externi) si apoi adoptate de citre Guvern fard o prea mare atentie asupra dimensiunii
practice sau interrelationale a documentelor. Cu toate acestea, programele strategice
si de lungd durata adoptate de citre Guvern furnizeaza anumite idei privind intentiile
politice ale acestuia, constituind astfel un punct de plecare util pentru intregul
proces.

in general, aceasta trebuie sd fie sarcina si responsabilitatea Secretariatului
General al Guvernului, pentru a se asigura ca aceste strategii sunt interconectate, iar
activitdtile ministerelor sunt in acord cu strategiile.

Rolul ministerelor

In ceea ce priveste priorititile guvernamentale, rolul ministerelor este esential in
doud sensuri.

In primul rand, ele trebuie si fie implicate in definirea priorititilor in sine. In
anumite cazuri, cei care pregitesc strategiile pot solicita contributia ministerelor, asa
cum se intdmpla in cazul pregitirii strategiilor nagionale privind integrarea europeana.
Cu toate acestea, chiar si acolo unde echipa care dezvoltd strategia nu solicitd in mod

=

concret contributia ministerelor, acestea trebuie sd fie pregdatite sd o ,,convingd” si
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includd in strategie anumite prioritdti ministeriale. Dacd strategia este adoptatd,
aceasta le va permite ministerelor sd o foloseasca drept justificare aditionald (si ca o
sursd posibild de noi fonduri) pentru urmdrirea prioritdtilor acestora. Chiar daca
ministerelor li se cere sau nu contributii, acestea trebuie sa deruleze un proces intern
de analizd si sd aibd capacitatea de a identifica mai intdi prioritdtile din cadrul
propriei arii de competentd, pentru ca apoi si le introducd efectiv in documentele
guvernamentale strategice. In orice caz, proiectele de documente strategice trebuie
transmise ministerelor pentru comentarii inainte ca acestea sd fie finalizate, iar
ministerele trebuie sd aiba capacitatea de a revizui astfel de documente intr-o maniera
institutionald coerenta.

In al doilea rand, ministerele trebuie si analizeze toate documentele guver-
namentale strategice pentru a identifica prioritati care si li se poatd aplica si trebuie
sd le raspunda cu propriile initiative privind politicile ce se conformeaza strategiei si
contribuie la realizarea acesteia. In anumite cazuri, apare ca evident intr-un document
strategic faptul ca un anumit minister va trebui sd pregateasca o politica specificd sau
un act normativ. Cu toate acestea, nu se intampla tot timpul asa, pentru ca, pe de o
parte, strategiile pot fi generale si vagi, iar pe de altd parte, anumite prioritati
strategice pot atinge interesele ministerelor numai indirect. De exemplu, Guvernul
poate include intr-un document de strategie angajamentul de a imbunatati serviciile
pentru comunititile dezavantajate sau pentru anumite regiuni sdrace ale tarii.
Ministerele interesate ar trebui sd-si revizuiasca apoi activitatile si serviciile pentru
a identifica ideile pentru politici si/sau legislatia care va contribui la atingerea acestui
angajament strategic.

Cateva exemple

Slovenia. In iunie 2005, Guvernul sloven a adoptat Strategia de Dezvoltare pentru
perioada 2004-2013 (primii zece ani in calitate de membru UE), ce constituie un
document de politici ce trateazd dezvoltarea globald a intregii tari.

Existd totodatd un set de documente aprobate de Parlament foarte important
pentru procesul global de realizare a politicilor in care rolul ministerelor este
semnificativ : programele nationale. Acestea constituie documente pentru pregatirea
politicilor nationale. In prezent, existi 14 programe nationale in diferite zone ale
dezvoltdrii sociale (cercetare, servicii sociale, sport, protectia mediului, siguranta
traficului rutier etc.). Programul national este pregitit si schitat de ministrul res-
ponsabil si propus in fata Guvernului. Acesta din urmd, dupa ce il acceptd, il
transferd Parlamentului, care, la randul sdu, il trece printr-o procedurd legislativa
speciald. Un program national nu reprezintd legea, dar este adoptat de cétre Parlament
si are implicatii semnificative pentru zona vietii sociale reglatd de acesta.

Primul-ministru poate da ministrului o directivd obligatorie pentru activitatea
ministerului respectiv. Daca ministrul considera ca directiva obligatorie nu corespunde
setului de politici al Guvernului, acesta/aceasta poate pretinde ca Guvernul sa discute
chestiunea respectiva.
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Ungaria. In conformitate cu regulile de procedurd, Guvernul trebuie si elaboreze
un program legislativ pentru o perioadd de cinci ani, descriind legile si cele mai
importante decrete guvernamentale ce trebuie pregitite. De-a lungul elaborarii acestui
program legislativ, sunt consultati totii sefii institutiilor executive impreund cu
Presedintele Curtii Supreme, Procurorul-Sef, organizatiile sociale si sindicatele,
administratia locald din Budapesta si administratiile locale cu un anumit grad de
autonomie.

Austria. La inceputul unui nou mandat, functionarii publici ai ministerelor studiaza
in amdnunt programele guvernamentale, strategiile si obiectivele politice pentru a
putea fi capabili de a deriva din acestea liniile si actiunile viitoare.

Slovacia. Documentul primar ce schiteazd orientarea guvernului si obiectivele
acestuia in ariile individuale ale politicii publice este programul guvernamental, pe
care fiecare guvern trebuie si-1 prezinte in fata Consiliului National in 30 de zile de
la numirea acestuia. Pe baza acestui program, Parlamentul oferd un vot de incredere
si ofera mandatul Guvernului.

Programul guvernamental poate fi considerat astfel un mandat al majorititii
parlamentare dat Guvernului, pentru ca acesta sd pregiteascd si sd implementeze
etapele propuse in program. Acest mandat are doud aspecte. In primul rand, repre-
zintd o expresie generald de incredere in Guvern a majoritatii deputatilor ce reprezinta
cetdtenii (pe baza rezultatelor alegerilor generale). Cu toate acestea, la un nivel mult
mai practic, expresia de incredere bazatd pe program poate fi perceputd totodatd ca
un angajament nonformal al majoritdtii parlamentare pentru a sustine proiectele de
lege introduse de guvern in acord cu programul.

Avand in vedere conditiile unui guvern de coalitie (nu numai in Slovacia), un
program guvernamental indeplineste totodatd un rol non-formal, dar crucial : rolul
unei intelegeri intre partidele politice individuale ce participd la formarea Guvernului
asupra obiectivelor si instrumentelor din ariile individuale ale politicilor publice.
Perioada de pregdtire pentru formarea Guvernului si a programului va trebui si fie
apoi una in care viitorii membri ai coalitiei acceptd principalele limite si ambitii de
guvernare ce vor da posibilitatea Guvernului, membrilor sdi si Parlamentului ca,
odatd ce se conformeazd acestora, s coopereze productiv in limitele stabilite.

Polonia. Prioritdtile privind politicile sunt stabilite de cidtre Guvern ca intreg si
sunt acceptate in momentul formarii acestuia si, uneori, a unei intelegeri de coalitie.
Aceastd procedurd nu este insd una de naturd sistemicd. Depinde in mod special de
relatia dintre partenerii de coalitie. Documentul principal care stabileste priorititile
Guvernului constd intr-o expunere a primului-ministru in fata Parlamentului la
inceputul mandatului guvernamental. Toate programele guvernamentale de lucru
trebuie sd fie in acord cu expunerea primului-ministru.

Republica Cehd. Nu existd proceduri formale prescrise pentru pregétirea Declaratiei
Guvernamentale privind Politicile publice. Aceasta este pregdtitd de obicei de
Cabinetul de Consilieri ai Primului-ministru. Declaratia privind Politicile reprezint,
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mai mult sau mai putin, o compilatie de contributii individuale ale ministerelor.
Aceasta poate pune in pericol, asa cum s-a intdmplat in multe cazuri, consecventa si
coerenta Declaratiei privind Politicile. Din pacate, de cele mai multe ori, nu existd
timpul necesar pentru pregdtirea si ajustarea acesteia. Nu are loc o consultare
substantiald cu ministerele inainte ca declaratia sd fie prezentatd in fata Guvernului si a
Parlamentului.

In afara unui numir mic de priorititi politice hotirate si evidentiate in timpul
negocierilor de coalitie, cum ar fi reforma Sistemului de Pensii sau proiectele de legi
importante, este vorba despre o putere discretionard ce apartine celor insircinati cu
scrierea Declaratiei privind Politicile publice, in care vor fi incluse sarcini legislative
sau de politici. Multe schimbari apar in ultimul moment, in timp ce departamentele
se afld ,,in competitie” pentru introducerea in Declaratie a propriei viziuni legislative
si de politici si pentru a obtine resurse pentru aceasta. Astfel, putem identifica
intr-un domeniu o lista foarte detaliatd de proiecte de acte normative ce urmeaza a fi
pregétite, pe cand in altul existd numai declaratii generale privind politicile.

O altd modalitate de a stabili prioritdtile guvernamentale este pregitirea unor
concepte privind strategii guvernamentale cum ar fi Programul de Convergentd sau
Strategia Economica. Un minister anume este de obicei responsabil pentru pregdtirea
unui astfel de document. Desi procedurile formale de pregitire a propunerilor de
politici guvernamentale existd, stilul, modalitatea de pregatire si calitatea unui astfel
de continut al documentelor difera.

Chestiuni de discutat

e Sunt ministerele implicate direct in pregitirea documentelor strategice? Li se
cere o contribugie ? Au ministerele oportunitatea de a revizui si comenta proiectele
documentelor strategice ?

® Au ministerele un proces intern de identificare a problemelor pe care le pot
introduce in documentele guvernamentale strategice ? Daca da, care este procesul
si cine este responsabil ?

e Existd un proces clar prin care ministerele pot revizui documentele guver-
namentale strategice pentru a identifica politicile pe care ministerul trebuie sa-i
dezvolte ? Daca da, care este procesul si cine este responsabil ?

Elapa a doua. Politicile anuale si planificarea legislativa

Descrierea generald a etapei

In majoritatea tirilor, existd un proces stabilit pentru planificarea politicilor guver-
namentale si a activitdtii legislative, desfasurat in mod normal pe o bazi anuali. In
anumite cazuri, existd doud planuri separate, unul pentru toate documentele ce ar
trebui sd fie prezentate in sedinta de guvern si altul numai pentru actele legale.



ROLUL MINISTERELOR iN PROCESUL POLITICILOR 305

Planul se constituie, de obicei, dintr-o listd de documente pregitite de citre
ministere, numele ministerului responsabil, precum si termenul (de obicei, luna
respectivd) de prezentare a documentului in sedinta de guvern. Pregitirea planului
reprezintd sarcina Secretariatului General, care monitorizeazad totodatd progresul
facut in implementarea planului, revizuindu-l, dacd este necesar (de obicei,
trimestrial).

Planurile anuale sunt pregitite pe baza contributiei furnizate de ministere. In
anumite cazuri, acesta reprezintd pur si simplu un proces ,,de jos in sus”, in care
Secretariatul General doar compileazi propunerile primite de la ministere, in timp
ce, in alte cazuri, Secretariatul General are autoritatea de a influenta continutului si
structura planului bazat pe contributiile furnizate. Asta inseamnd cd Secretariatul
General estimeazd dacd planurile prezentate de ministere iau in calcul suficient de
mult prioritdtile guvernamentale si poate solicita contributii aditionale de la un
minister dacd nu a inclus elementele necesare in prioritdtile strategice. Pe de alta
parte, acesta poate indica ministerului faptul cd a inclus prea multe elemente, pe
care Guvernul sau Parlamentul nu ar avea timp sd le ia in considerare. Astfel,
pregitirea planului devine un proces interactiv intre ministere, ce promoveaza
prioritdti sectoriale specifice, si Secretariatul General, responsabil pentru luarea in
considerare a chestiunilor intersectoriale si guvernamentale. Decizia finald a
planului, ce include rezolvarea oricdaror conflicte, reprezintd responsabilitatea
Guvernului.

Rolul ministerelor

Ministerele joaca un rol semnificativ in determinarea agendei legislative si de politici.
Ele ar trebui sa fie permanent constiente de schimbdrile si problemele din ariile lor
de competentd, astfel incat si poatd identifica nevoia de a dezvolta politici si
propuneri legislative. Planurile ministerului ar trebui sd ia in considerare :

— prioritdtile guvernamentale declarate ;

— presiunea publicd (inclusiv din partea unor grupuri interesate) ;

- Iintelegerile si angajamentele internationale ;

- problemele politicilor existente (inclusiv problemele de aplicare si implementare) ;
- nevoia de a implementa mai eficient politici si de a economisi bani.

Pe langd acest proces continuu, ministerele trebuie sd aibd un mecanism intern
functional pentru a putea raspunde la solicitarea anuald a Secretariatului General de
a trimite contributia lor, asigurandu-se ca :

- prioritdtile guvernamentale sunt reflectate in planul ministerului, in special
prioritatile ce privesc armonizarea cu legislatia europeand ;

— toate departamentele ministerului sunt implicate in determinarea prioritdtilor
ministerului privind politicile si initiativele legislative din anul urmator ;
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- departamentul juridic (acolo unde existd) este pe deplin implicat ;

- existd un proces de coordonare internd, pentru a se asigura cd abordarea globala
a ministerului este realista si echilibrata ;

- ministerul are capacitatea de a realiza planul stabilit.

Ministerele ar trebui sd deruleze totodatd un proces intern care sd asigure
a-i implementa. In mod ideal, daci ministerul considerd ci nu poate pregiti toate
detaliile planului, ar trebui sd poatd decide ce politici sunt prioritare si sd poatd
orienta resursele pentru a le implementa.

Cateva exemple

Slovenia. Programul anual guvernamental constd intr-o listd de legi si reglementéri
planificate sa fie adoptate in anul urmator. Fiecare proiect legislativ trebuie sa aiba
o justificare scurtd. Programul guvernamental anual reprezintd mai mult un plan de
lucru decat un document de politici. Existd de asemenea un raport anual ce contine
o listd de legi si reglementdri adoptate in acel an.

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

In afara programului guvernamental si a problemelor neprevizute (cum ar fi
catastrofele naturale), celelalte surse de identificare ale problemelor sunt opinia
publicd si acordurile internationale.

Slovacia. Programul guvernamental din Slovacia este transpus in doud documente
guvernamentale esentiale de planificare a politicilor publice: planul de lucru si
planul sarcinilor legislative. Aceste documente anuale sunt aprobate de citre Guvern
la inceputul fiecdrui an si constituie nu numai planul de implementare al programului
guvernamental, ci si o ocazie de a completa prioritatile guvernamentale-cheie,
stabilite anticipat, cu alte sarcini ce reprezinta rezultatul initiativelor ministeriale sau
al elementelor neacoperite in programul initial.

Pe baza planului de lucru si al planului legislativ, ministerelor individuale 1i se
cere sa-si prezinte propunerile pentru deliberdrile guvernamentale din luna pro-
gramata.

Ungaria. In acord cu Hotirarea de Guvern privind regulile guvernamentale de
procedurd, Guvernul decide asupra planului sdu de lucru pentru o perioadd de
jumatate de an, in care sarcinile de indeplinit sunt detaliate si programate lunar.
In paralel cu pregitirea planului de lucru, Guvernul adoptd un program de
adoptare a legilor publicat in Monitorul Oficial. Pe parcursul elaborarii planului de
lucru si a programului de adoptare a legilor, Guvernul ia in considerare obligatiile ce
deriva din calitatea de membru al UE. Planificarea pe perioade de jumatate de an
asigurd posibilitatea modificdrii politicilor existente acolo unde este cazul, ca
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rezultat al problemelor de implementare, a evolutiilor economice sau a situatiilor de
urgenta.

Polonia. Procesul de planificare privind activitdtile Consiliului de Ministri se
bazeazd pe programe anuale de lucru si este administrat de obicei de citre Cancelaria
Primului-ministru. Existd programe de lucru anuale si uneori pe termen mai scurt ale
Consiliului de Ministri, compilate de Cancelaria Primului-ministru pe baza inputurilor
furnizate de ministere printr-o procedurd de jos in sus. Cancelaria Primului-ministru
nu este responsabild pentru asigurarea coerentei planurilor operagionale cu prioritdtile
Guvernului. Asigurarea coerentei cu obiectivele strategice globale ale Guvernului
tine de responsabilitatea ministerelor.

Republica Cehd. Planul anual guvernamental legislativ, precum si planul anual
guvernamental non-legislativ sunt pregitite de Secretariatul General si aprobate de
catre Guvern in fiecare an. Mai mult, perspectivele legislative si non-legislative ale
guvernului pentru urmatorii doi ani sunt puse in discutie in fiecare an. Aceste
documente sunt integrate de citre Secretariatul General pe baza propunerilor mi-
nisterelor si pe baza Programului guvernamental. Secretariatul este responsabil
totodata pentru monitorizarea modului in care ministerele respectd planurile amintite.
In fiecare lund, Guvernul discuti raportul de indeplinire a sarcinilor guvernamentale
pentru luna care a trecut.

Chestiuni de discutat

e Sunt departamentele din minister capabile si identifice nevoile si problemele din
domeniile care necesita interventie legislativa si de politici ?

® Au ministerele un proces intern prin care isi pregitesc contributiile anuale la
planul guvernamental anual? Daca da, care este procesul? Sunt toate depar-
tamentele implicate, inclusiv cel juridic ?

e Existd un proces intern prin care se monitorizeaza progresul de implementare a
planului in timpul anului? Care este acest proces ?

e Existd o unitate responsabild pentru coordonarea contributiilor ministerului la
planul guvernului?

e Existd o capacitate de a transfera resursele ministerelor pentru analiza de politici
de la politicile cu prioritate redusa la cei cu prioritate ridicata ? Sunt administrate
intr-o maniera coerentd resursele departamentului juridic ?

Elapa a treia. Pregatirea propunerilor de politici (inclusiv analiza
de politici, evaluarea impactului, consultarea societatii civile)

Descrierea generald a etapei

Procesul elaboririi propunerilor de politici include, de obicei, urmaétorii pasi :

- identificarea problemelor pe care politica trebuie sd le corecteze sau si le
imbunatateasca ;
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- stabilirea obiectivelor specifice (cantitative si calitative) ce urmeaza sa fie atinse
de politica ;

- pregitirea optiunilor prin care vor fi atinse obiectivele ;

- evaluarea impactului produs de aceste optiuni ;

- consultdri interministeriale pentru identificarea problemelor ce privesc mai multe
ministere ;

— consultarea societitii civile ;

- recomandari facute ministrului privind o optiune preferata.

Dezvoltarea politicilor poate constitui o activitate complexa si necesitd frecvent
abilitdtile unei echipe multidisciplinare, care sd includd economisti, sociologi,
specialisti in problemele respective (de exemplu, agriculturd, educatie), specialisti
financiari si juristi. Acolo unde administratia nu are resurse interne, ea poate
contracta asistentd externd sau poate cduta asistentd provenitd de la organizatiile
internationale.

Rolul ministerelor

In mod esential, toate sarcinile din cadrul acestei etape sunt indeplinite de citre
ministerul inigiator (numai dacad pregitirea nu este atribuitd unui organism extern,
insd aceasta constituie o exceptie). Pregitirea propunerilor de politici reprezinta
rolul central al ministerelor in cadrul sistemului de politici. Din moment ce mi-
nisterele sunt cele aflate in interactiune regulatd cu sectoarele lor, acestea sunt
singurele organisme ale administratiei ce detin cunostinte detaliate suficiente si
experienta practici privind problemele ce necesitd interventii guvernamentale. in
anumite situatii, pentru executarea acestei etape, Guvernul poate institui organisme
speciale sau grupuri de lucru interministeriale, dar chiar si atunci rolul ministerului
ce detine cunostine specializate este crucial, intrucat conduce, de obicei, grupul de
lucru.

Personalul expert al ministerului are responsabilitatea sd se asigure ca ministerul
respectiv si Guvernul primesc cea mai bund informatie, intrucat aceste formatiuni iau
decizii ce pot afecta societatea si economia. De fapt, toate tehnicile de analiza si
elaborare de politici tintesc spre obtinerea de informatie de calitate si sigurd pentru
actorii ce iau decizii. In cazurile in care este dezvoltati o politicd noui sau revizuiti
una existentd, pregdtirea propunerilor de politici necesitd o analizd detaliatd si
consultarea cu mandatarii, precum si o atentie speciald acordatd cerintelor de
finantare si de implementare concretd (incluzand personalul si institutiile).

Acolo unde politica se intersecteazd cu responsabilitdtile a cel putin doud de-
partamente din cadrul ministerului, se creeazd, de obicei, un grup de lucru in cadrul
acelui minister pentru dezvoltarea politicii si efectuarea studiilor necesare. Totodata,
acolo unde politica intersecteaza reponsabilitdtile a cel putin doud ministere, este
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utild crearea unui grup de lucru interministerial, sub conducerea ministerului prin-
cipal, pentru asigurarea faptului ca, in faza de pregitire si analizd, sunt luate in
considerare toate aspectele politicii.

Existd in mod esential doud modele pentru organizarea si managementul dez-
voltdrii de politici in cadrul ministerului: fie apartin in totalitate departamentului
(sectorului) in chestiune, fie existd si o unitate centrald de suport, avand ca res-
ponsabilitdti de redactare a legislatiei si o parte din coordonare.

In cele mai multe cazuri, responsabilitatea pregitirii si dezvoltirii politicilor i
este atribuitd departamentului unde politica se potriveste cel mai bine. Departamentul
este responsabil de efectuarea oriciror analize necesare, de consultarea cu societatea
civild si de clarificarea problemelor in cadrul ministerului si cu personalul politic al
acestuia. Dacd se organizeazd grupuri de lucru ministeriale sau interministeriale,
departamentul le va conduce si totodatd va conduce consultdrile interministeriale si
instructiunile venite din partea ministrului, acolo unde este necesar.

Totodata, ministerele obisnuiesc sd aibd o directie juridicd, iar dacad aceasta este
implicatd sau nu in redactarea legislatiei depinde, cel putin in anumite cazuri, de
expertiza legald existentd in cadrul departamentului sectorial. In anumite situatii,
directia juridici este responsabild si cu coordonarea prelucrérii comentariilor primite
de la alte ministere in timpul consultdrilor interministeriale, precum si cu admi-
nistrarea procesului de fiecare datd cadnd ministerul este consultat de catre alte
ministere. Alteori, directia juridicd reprezintd punctul de contact cu Secretariatul
General inainte si dupd ce comisiile si Guvernul discutd politicile propuse de cétre
minister.

Din analiza SIGMA asupra celor opt tari, pare evident ca rolul directiei juridice
in procesul dezvoltdrii politicilor este de multe ori inegal si poate varia de la minister
la minister in aceeasi tard. Rolul sdu pare sd depindd de puterea relativa a directiei
si a departamentelor sectoriale, precum si de stilul de lucru al conducdtorilor
ministerului sau de traditie. Este important de notat ca nici una dintre cele opt tari nu
are o unitate centrald cu expertizd in analiza politicilor sau in evaluarea impactului,
ce ar putea constitui o resursi pentru intregul minister.

Prin evaludrile realizate de SIGMA privind realizarea de politici si capacitdtile de
coordonare in statele candidate la UE din Europa Centrald si de Est si in statele
vest-balcanice in ultimii ani, s-a descoperit in mod repetat cd abilitdtile si deprinderile
pentru executarea politicilor nu sunt bine dezvoltate in ministerele acestor tari. Lipsa
traditiei in realizarea de politici si recunoasterea insuficientd a importantei acesteia
au facut ca ministerele si treacd aproape direct la redactarea actelor normative, fara
a efectua anticipat o analiza pertinentd. Rezultatul este, de obicei, o legislatie care nu
are o baza reald, care poate fi costisitoare sau dificil de implementat, poate cauza
resentimente in randul grupului-tintd si necesitda amendamente repetate. Lucrarea
SIGMA nr. 31, Imbundtdtirea instrumentelor politicilor prin evaluarea impactului,
furnizeaza detalii semnificative in ceea ce priveste tehnicile ce trebuie folosite in
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elaborarea politicilor. Cu toate acestea, este evident cd ministerele vor necesita
instruiri semnificative in privinta acestor tehnici si cd ministrii vor trebui sa devind
convingi de valoarea analizelor de politici inainte sd fie ficute orice imbundtétiri in
acest domeniu.

Aceastd chestiune este importanta de luat in calcul mai ales pentru cd dezvoltarea
politicilor in cadrul ministerului nu reprezintd rolul unui grup mic de oameni. Asa
cum am mentionat si mai sus, elaborarea politicilor in aceastd regiune este sarcina
tuturor departamentelor ministerului, astfel incat instruirea in tehnicile de analizd a
politicilor trebuie sd fie aplicatd tuturor pentru a se obtine rezultate. Din fericire,
astfel de module si cursuri prin care pot fi invitate abilititile necesare existd deja.

Cateva exemple

Slovenia. Analiza cost/beneficiu a fiecarui proiect de legislatie (sau proiect de lege)
se axeazd numai pe efectul asupra bugetului de stat. Schimbdrile in bugetul de stat
trebuie sd fie estimate pe urmatorii trei ani si trebuie sd includd propuneri pentru
compensatia cheltuielilor ridicate sau a venitului scdzut in bugetul statului. Cand
analiza financiard nu estimeazd costul pentru buget si costurile care vor aparea
ulterior, acestea sunt compensate din rezerva bugetard a formatiunii care intreprinde
analiza (de obicei, un minister).

Ciclul de politici in administratie este unul formalizat si legalist. Activitdtile in
elaborarea politicilor, in monitorizare si evaluare sunt prescrise ; nu este loc pentru
pregitirea politicilor ca optiuni ce ar folosi unui proces de consultare. in sistem pot
fi gisite numai cateva lucrdri referitoare la politici (strategii guvernamentale, pro-
grame nationale). Elaborarea de politici constd, in mare parte, in redactarea actelor
normative. in acest proces, tehnicile de evaluare a impactului, de pregitire si analizare
a diferitelor optiuni sunt rare. Evaluarea reglementatd a impactului se limiteaza la
impactul asupra bugetului; consecintele pentru alti actori implicati (economie,
cetateni, mediu) nu sunt evaluate in mod sistematic.

Spania. O initiativd, odatd negociatd cu celelalte parti interesate, ia in mod
definitiv forma unui proiect de act normativ care trebuie sd se bazeze pe un
memorandum explicativ si pe unul economic. in timpul procesului de elaborare a
politicilor, sunt utilizate si modificate diferite proiecte in acord cu contributiile
diferitilor actori implicati in proces.

Memorandumurile explicativ si economic sunt obligatorii pentru toate proiectele
de acte normative. Totodatd, in Spania, este necesar ca legile sd contind un
memorandum referitor la efectele posibile privind egalitatea dintre barbati si femei.
Proiectele care se ocupd de mediul inconjurdtor trebuie sd contind si un raport
privind orice impact pe care acestea il pot avea asupra acestuia.

Slovacia. Legea privind diviziunea sarcinilor si responsabilitatilor alocd mi-
nisterelor si celorlalte agentii guvernamentale responsabilitati privind sectoarele de
politici. Legea investeste aceste organisme cu responsabilitatea formularii unei
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singure politici in ariile alocate, dar si cu responsabilitatea implementérii acesteia.
Legea le insdrcineaza ulterior cu studierea ,,chestiunilor privind domeniile ce tin de
jurisdictia acestora si sd analizeze rezultatele obtinute [...] sd ia madsuri pentru
rezolvarea problemelor curente [...] sd identifice strategii pentru dezvoltarea sec-
toarelor si pentru rezolvarea probleme de mare importantd, sa pregiteascd proiecte
de legislatie si, dupa procesul de revizuire, sd le prezinte Guvernului”.

In Slovacia, rareori se intAmpli ca un minister si aibi o unitate pentru politici
responsabild cu elaborarea tuturor politicilor si nici unul dintre ministerele multi-
sectoriale sd nu o aibd. Chiar si acolo unde existd o unitate pentru politici (de
exemplu, Ministerul Mediului), acest loc nu e sursa unicd de documente de politici
si legislatie in cadrul unui minister, dar este unul dintre producatorii acestora si este
insdrcinat cu asigurarea coerentei si coeziunii tuturor celorlalte documente. Astfel,
structura uzuald a ministerului in Slovacia contine diferite departamente sectoriale,
responsabile cu politicile din zona lor de activitate. Aceste departamente schiteaza
cele mai multe sau chiar toate documentele politicilor, insa trebuie mentionat si rolul
a doua departamente cu functii orizontale.

Departamentul juridic al fiecarui minister este responsabil cu redactarea legislatiei.
Din moment ce legislatia este una dintre formele-cheie ale elaborérii de politici in
Slovacia, nefiind precedatd de nici un document formal de politici ce ar prezenta in
detaliu politica ce urmeaza a fi legiferata, departamentele legale sunt implicate
serios in elaborarea politicilor, in virtutea responsabilittii lor pentru legislatie.
Totodata, departamentul financiar este responsabil pentru pregitirea si executarea
bugetului, ceea ce implici, de asemenea, un important rol privind politicile. In plus,
fiecare proiect legislativ si fiecare plan de lege trebuie sd fie evaluate, sarcind
indeplinitd uneori de departamentele in linie, iar alteori de Departamentul Financiar.

Mai recent, Slovacia a cunoscut o inovatie institutionald in douad ministere,
Ministerul de Finante si Ministerul Muncii, al Afacerilor Sociale si al Familiei, prin
infiintarea Institutului de Politici Financiare si a Institutului de Politici Sociale, ca
departamente in cadrul ministerului. Aceste doud institute se comporta ca 0 mixturd
intre un think-tank intern si o unitate de politici privind chestiunile care depasesc
limitele departamentelor sectoriale sau pentru care ministerul nu este responsabil in
mod oficial, dar in privinta caruia are un interes stabil.

Regulile formale si informale pentru procesul intraministerial de pregdtire a
politicilor acopera etapele de la bun inceput, pand cand documentele politicilor sau
proiectele de legi sunt aprobate de citre un ministru si expediate mai departe. Insa,
ministerele din Slovacia tind sd nu aiba reguli formale privind modul in care trebuie
sa fie dezvoltate documentele politicilor si a modului in care trebuie organizat
procesul. In schimb, procesul tinde si fie organizat intr-o maniera ad-hoc, extrem de
variata.

Ungaria. in timpul elaboririi politicilor, ministerul responsabil de domeniul
respectiv formeaza diferite tipuri de organisme consultative, ce pot fi compuse din
experti, cercetitori si alti specialisti. In cazul chestiunilor orizontale, este format un
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comitet de reprezentanti ai structurilor institutionale in cauzd pentru a dezvolta o
politica si pentru a elabora o decizie bazatd pe consens.

In cadrul ministerelor, departamentele responsabile de diferite domenii din cadrul
institutiei directioneazad elaborarea politicii in cauzid si luarea deciziilor. O unitate
speciald pentru analize si elaborarea de strategii existd numai in cateva ministere.
Potrivit acestei structuri, departamentele sectoriale, in colaborare cu unitdtile de
analiza si elaborare a strategiilor, daca acestea existd, pregitesc documentele legate
de politica sectoriald respectiva, iar departamentele juridice sunt responsabile numai
cu elaborarea si finalizarea textelor de lege.

Republica Cehd. Abordarea concretd a pregatirii politicilor (analiza anticipatd,
consultarea actorilor interesati, stabilirea grupurilor de lucru etc.) constituie o
responsabilitate exclusivd a ministerului specializat (sau a altei autoritati). Astfel,
abordarea difera nu numai de la un minister la altul, dar si de la un document la altul.
Cel mai uzual mod este acela in care ministrul atribuie sarcina de a pregdti propunerea
unui anumit departament din minister. Departamentul isi va asuma apoi activititile
de pregdtire, precum analiza situatiei existente, adunarea de date etc. Dacd este
necesard cooperarea cu alte departamente sau ministere, acestora li se va cere
ajutorul concret pe o bazd ad-hoc. Mai rar, un grup de lucru ministerial sau
interministerial este format de cétre departamentul responsabil. Foarte rar, actorii
interesati din afara Guvernului sunt invitati sd participe la grupul de lucru.

Daci apare o schimbare substantiald in document, justificarea schimbarii trebuie
pregatita si trimisd mai intdi Guvernului. Ministerul poate incepe lucrul la redactarea
paragrafului abia dupa ce justificarea este aprobatd de Guvern. Justificarea substantiala
trebuie sa includd analiza conditiilor legale si factuale, o propunere de solutionare
impreuna cu demonstrarea necesitatii unei actiuni guvernamentale si analiza impac-
tului economic, social si de mediu, inclusiv cel asupra bugetelor publice, asupra
mediului si tratdrii egale a femeilor si barbatilor. Procedurile de evaluare a im-
pactului, precum si cele pentru consultarile publice sunt in pregatire.

Recent, calitatea evaludrilor impactului asupra mediului de afaceri este revizuita
de catre Departamentul pentru Reforma Reglementarii si Reforma Administratiei
Centrale din cadrul Secretariatului General in colaborare cu Cabinetul Vicepremierului
insdrcinat cu Economia. Aceasta este o faza-pilot ce trebuie sa rezulte intr-un control
sistematic al calitatii evaludrilor impactului economic, social si de mediu.

Germania. Aprobarea legislatiei privind o chestiune specificd si forma pe care o
ia aceasta constituie indicatori ai culturii politice si relevd multe informatii despre
starea unei societiti. in Germania, intre 400 si 500 de legi sunt aprobate in medie in
fiecare trimestru legislativ. Mai mult de 80% din legislatia propusa este proiectata de
ministerele federale. Revizuirile acestor propuneri solicitate de Bundestag in timpul
consultdrilor sale sunt proiectate, de obicei, de catre ministerul abilitat, intr-un
proces cunoscut ca asistenta pentru formularea legislativd. Ca rezultat, ministerele
sunt responsabile cu pregatirea si planificarea noii legislatii federale. Cu toate
acestea, ministerele nu au diviziuni legislative speciale; mai degrabad unitatea
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responsabild cu subiectul in cauza este responsabild si pentru proiectarea legislativa
asociatd acestuia.

Legile trebuie sd contind si un memorandum explicativ. Urmatoarea listd fur-
nizeazd o descriere generald a unei categorii largi de elemente ce fac subiectul
aprobdrii si examindrii. Organizatia responsabild este obligatd s ia in considerare
aceste criterii si sd le aplice cat se poate de concret. Aceasta trebuie sd explice :

— scopul si necesitatea legii si a dispozitiilor individuale ;

- realitdtile si constatdrile pe care se bazeaza legea;

- dacd existd alte solutii posibile si dacd sarcina poate fi indeplinitd de structuri
private si ce consideratii duc la respingerea acestora, asa cum se poate intampla ;

— dacd legea poate fi limitatd in timp ;

— dacd legea propune simplificarea procedurilor legislative si administrative si, in
special, dacd simplificd sau inlocuieste reglementdrile curente ;

— dacd legea este compatibild cu legile Uniunii Europene ;

— schimbdrile privind pozitiile legale curente.

Legile trebuie sd contind totodatd o declaratie privind impactul acestora. Acesta
include efectele principale pe care le are o lege, acoperind efectele intentionate si
cele secundare neintentionate. Raportul privind impactul de reglementare prevazut
trebuie intocmit prin consultarea ministerelor federale competente si, avand in vedere
implicatiile financiare, trebuie sa indice pe ce se bazeaza calculele sau presupunerile.
Impactul asupra venitului bugetar public si asupra cheltuielilor (brute) trebuie
prezentat, incluzand efectele previzibile ce rezultd din implementarea legii. Venitul
si cheltuielile ce revin bugetului federal trebuie sa fie divizate in functie de perioada
planificarii multianuale a Federatiei, precizand daca si in ce fel cheltuielile aditionale
sau veniturile anuale reduse sunt luate in considerare in planificarea financiara pe
mai multi ani si cum pot fi acestea compensate. Poate deveni necesara calcularea sau
chiar estimarea sumelor, prin consultarea cu Ministerul Federal de Finante. Dacd nu
apar efectele financiare previzibile, acest fapt trebuie mentionat intr-un memorandum
explicativ.

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

- costurile de conformare impuse industriei si al intreprinderilor mici si mijlocii in
special ;
- impactul legii asupra preturilor si a efectelor asupra consumatorului.

Ministerul federal responsabil pentru lege trebuie sd obtind detalii privind expertii
si asociatiile implicate si in special privind intreprinderile mici si mijlocii.

Careguld generala, unitatile de lucru din cadrul ministerului cunosc caror asociatii
interesate 1i se va da oportunitatea si rispundi chestiunilor respective. in multe
cazuri, asociatiile solicita sa fie incluse in consultari. Includerea nu numai ca serveste
la cresterea acceptarii noii legislatii, ci poate totodata sa elibereze judecatoriile (de
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exemplu, prin indicarea unor conflicte posibile, ce pot fi ulterior rezolvate in
legislatie). Fard ajutor, un minister nu poate anticipa toate efectele posibile ale noii
legislatii, datd fiind complexitatea retelei de probleme si consecinte neintentionate.
Din aceastd cauzd, cdutarea de contributii din partea asociatiilor interesate este
cruciald pentru imbunatatirea calitdtii legislatiei.

Polonia. Pregitirea propunerilor de politici este constitutionald si devine astfel
sarcina predominantd a ministerelor si a altor institutii publice. Cu toate acestea, in
anumite circumstante, Guvernul poate atribui sarcina unui organism specializat (grup
ad-hoc). Guvernul are in vedere optiunile privind politicile si agreeaza principiile de
politici inaintea redactdrii legislatiei de catre ministere. Cu toate acestea, in cazurile
de urgentd, acestea trec direct la redactarea proiectelor de acte normative.

Chestiuni de discutat

e Dezvoltd ministerele propuneri de politici nainte sd redacteze legislatia? Daca
da, sunt acestea discutate cu ministrul si acceptate inainte de codificarea legislativa ?

e Este uzuald prezentarea propunerilor de politici in fata Guvernului pentru decizie
sau numai proiectele de acte normative ?

e Existd reguli care stabilesc cAnd propunerile de politici sunt necesare inainte de
redactarea actelor normative ?

e Existd in cadrul ministerului o unitate sau un departament centralizat care si
performeze anumite sarcini privind elaborarea de politici, precum evaluarea
impactului sau a implicatiilor bugetare ?

* Au ministerele capacitatea de a realiza analize de politici publice ? Sunt ministerele
instruite in elaborarea de politici ?

e Regulile de procedura necesitd ca ministerele sa prezinte Guvernului rezultatele
evaludrii impactului sau alte analize care sprijind proiectele de acte normative pe
care le prezintd pentru aprobare ?

Etapa a patra. Pregatirea proiectelor de acte normative

Descrierea generald a etapei

Aceasti etapd implica proiectarea textelor legislative necesare implementarii politicilor
(legislatie, codurile taxelor, decretele etc.). in mod ideal, proiectarea incepe dupi ce
optiunile in privinta politicilor au fost evaluate (de obicei, de citre ministerul initiator)
in termeni de impact si implementabilitate si dupa ce Guvernul sau mécar ministerul
au hotdrat optiunea preferatd. Cu toate acestea, in cele mai multe state central-,
est-europene si vest-balcanice apare foarte rar o separare intre faza elaboririi
politicilor si cea a redactirii legislatiei. Aceasta tine de traditie, dar si de resursele
limitate si constrangerile de timp. Combinarea elaboririi politicilor cu proiectarea
legilor nu este ideald, dar, din moment ce acest obicei nu poate fi modificat foarte
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repede, este important sd fie cautate cele mai eficiente modalitati prin care acestea sa
fie combinate.

Un ghid folositor si liste de control detaliate asupra proiectdrii de legi sunt
furnizate intr-un raport SIGMA (SIGMA, 2001).

Rolul ministerelor

Redactarea reprezintd sarcina ministerelor, sustinute de citre structurile juridice si
de citre consiliile legislative. Rolul ministerelor in cadrul acestei etape este unul
evident si nu ridicd probleme. Majoritatea ministerelor din regiune au capacitatea de
a pregati proiecte de legi si sunt totodatd capabile si lucreze impreund cu consiliile
legislative pentru a rezolva problemele care apar. Redactarea este realizatd de obicei
fie de departamentul specializat din cadrul ministerului, fie de un departament
juridic si uneori de cidtre o combinatie a celor doua.

Un proces bine articulat este demarat, de obicei, in cadrul ministerului, pentru ca
proiectele de lege sd fie aprobate la nivel intern de citre colegiul ministerului,
prezidat de ministru. Personalul politic al ministrului (cabinetul) joacid de obicei un
rol in procesul de aprobare internd.

Cateva exemple

Ungaria. Textele reglementdrilor legale trebuie sd fie elaborate sub coordonarea
ministerului competent. Textul actelor trebuie pregatit prin cooperare cu Ministerul
Justitiei, responsabil cu calitatea legald a legilor. In cazul pregitirii celor mai
importante sau complicate acte, Guvernul poate decide organizarea unui comitet de
redactare in cadrul caruia participa delegati ai Guvernului, organizatii civile, sindicate,
cercetdtori si experti.

In conformitate cu prevederile legale, cetitenii au dreptul de a participa la
formularea reglementarilor. Decretul guvernamental asupra regulilor guvernamentale
procedurale include si obligatia de a asigura participarea societdtii civile si a partenerilor
sociali la pregitirea legilor. ONG-urile, organizatiile sociale si sindicatele trebuie sa
fie implicate in toatd procedura de elaborare a regulilor, de fiecare dati cand interesele
pe care le-au definit sunt in relatie cu domeniul reglementat. In practici, aceste
organizatii sunt consultate in legatura cu schitele textelor. Aceasta inseamna ca
ministerul trimite legea si stabileste o datd limitd pentru primirea comentariilor. In
anumite cazuri, dar pe o baza facultativa, schitele textelor sunt publicate pe site-ul
ministerului pentru a fi puse in discutie.

In cazul unor reglementiri cuprinzitoare, Guvernul si ministerele pot organiza si
intalniri de consultare, intdlniri publice cu principalele organizatii interesate, cu
experti universitari, administratii locale, reprezentanti ai sectorului privat si experti
ai organizatiilor internationale.

Organizarea ministerului si, implicit, metodologia de lucru variazd de la un
minister la altul, dar in fiecare dintre acestea existd un departament specializat in
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problemele legislative si activitatea de codificare, iar in cateva dintre acestea, un
secretar de stat delegat conduce aceastd activitate.

Republica Cehd. Regulile de procedurd se axeazd mai mult pe aspectele formale
decat pe procedurile de pregitire. Conform acestor reguli, pregitirea este precedata
de o analizd a situatiei legale si factuale curente. Proiectele legislative sunt trimise
Consiliului Legislativ al Guvernului (CLG) pentru o opinie. Consiliul reprezintd o
comisie independentd, compusd din functionari publici, experti independenti si
academicieni si este prezidatd de ministrul responsabil cu legiferarea (uneori, acesta
e un reprezentant al primului-ministru, iar alteori aceastd functie se imbind cu cea de
ministru al Justitiei). CLG 1isi discutd pozitia cu ministerul initiator.

Germania. Pregatirea planului legislativ constituie subiectul prevederilor stipulate
in regulile de procedurd, realizate de Ministerul Federal al Internelor. Structurarea
planului legislativ face subiectul prevederilor stipulate in Manualul Redactdrii
Legislatiei, realizat de Ministerul Federal al Justitiei, si al recomandarilor acestui
minister in cazuri individuale.

Ministerul Federal al Internelor si cel al Justitiei trebuie implicate in examinarea
tuturor normelor legale pentru compatibilitatea cu Legea de Bazad (Constitutia) si in
toate celelalte cazuri cand apar nelimuriri privind aplicarea acesteia. In particular,
aceste doud ministere au o functie de sprijin: prin examinarea constitutionalitatii
legii si a impactului regulator al acesteia, ele asigurd un control al calitagii. Fara
sustinerea acestora, proiectul de act normativ nu poate fi trimis Guvernului Federal
spre adoptare.

Limbajul folosit in legi trebuie sa fie corect si inteligibil pentru toatd lumea,
pe ct este posibil si si reflecte egalitatea dintre barbati si femei. In general, legile
trebuie trimise oficiului editorial al Societdtii de Limba Germana din Bundestagul
German pentru verificarea corectitudinii si a comprehensibilitdtii limbajului
folosit.

Chestiuni de discutat

¢ Existd probleme in etapa redactarii legislatiei ?

e Existd suficient personal legal disponibil de bunid calitate, iar dacd nu, exista
solutii pentru aceastd problema ?

e [Existd in minister o unitate centrald de redactare a legislatiei ? Daci da, redacteaza
aceasta toate proiectele legislative sau numai o parte dintre acestea ?

e Care sunt avantajele si dezavantajele unui departament juridic centralizat de
redactare a legislagiei, in comparatie cu elaborarea legislatiei de citre fiecare
departament responsabil ?
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Elapa a cincea. Consultari inferministeriale

Descrierea generald a etapei

In mai multe domenii se intersecteazi competentele mai multor ministere. Acest fapt
este adevdrat in cazul ministerelor de resort, pentru cd multe politici sociale sunt
interconectate (politicile de educatie si sdndtate sunt legate de forta de muncd) si
pentru ca politicile din multe domenii au consecinte pentru economie (mediu,
transport si agriculturd). In cazul ministerelor cu functii orizontale, cum este Ministerul
de Finante, este evident cd aproape toate politicile au implicatii bugetare si afecteaza
astfel mandatul acestuia. Scopul consultdrilor interministeriale este de a se asigura
cd sunt discutate la nivel de experti si interesele altor ministere, astfel incat s poata
fi rezolvate din timp cat mai multe conflicte, inainte ca propunerile sa fie prezentate
in sedinta Guvernului (sau a comisiilor acestuia).

De obicei, cerintele detaliate pentru consultirile interministeriale sunt stabilite
prin regulile de procedurd. Propunerile sunt trimise cétre alte ministere sub semnéatura
ministrului. Regulile de procedura stabilesc apoi limitele pentru consultéri si specifica
faptul ca ministerul initiator va trimite Guvernului, aldturi de propunere, o listd cu
toate comentariile care nu au fost acceptate, impreund cu o justificare.

Rolul ministerelor

Ministerele indeplinesc douad roluri diferite. Pe de o parte, in calitate de ministere
initiatoare, ele sunt responsabile cu indeplinirea si administrarea consultdrilor.
Aceasta implica :

- hotérarea cétre care minister va fi trimisd propunerea pentru comentarii (numai
dacid regulile nu mentioneaza ,toate ministerele”) ;

- colectarea comentariilor, analizarea acestora si stabilirea acelora care vor fi
acceptate si introduse in document ;

- 1n anumite cazuri, stabilirea unor intalniri pentru discutarea comentariilor, mai
ales in cazul comentariilor substantiale ;

— pregatirea unei liste de comentarii respinse si justificarea acestei respingeri.

Al doilea rol este acela de a fi in calitatea de minister ,,consultat” si de a pregati
raspunsuri pentru propunerile trimise de cdtre alte ministere pentru consultare.
Aceastd functie necesitd un proces in interiorul ministerului pentru distribuirea
propunerii cdtre departamentele relevante, adundnd si confruntdnd comentariile, accep-
tandu-le printr-un proces intraministerial si pregdtind o scrisoare pentru ministru,
care va trimite mai departe comentariile cdtre omologul sdu din ministerul initiator.

In majoritatea statelor vestice, consultirile sunt necesare nu numai pentru proiectele
de lege, ci si pentru toate propunerile de politici de pe agenda sedintelor guver-
namentale. Acest lucru nu se intampla si in cazul statelor central-, est-europene sau
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vest-balcanice, in care consultdrile interministeriale se axeazd numai pe proiectele de
lege si au loc de obicei intr-o fazd tarzie a elabordrii lor. Aceastd abordare este
inadecvatd pentru asigurarea unei analize interministeriale serioase, a esentei poli-
ticilor. Consultdrile privind proiectele finalizate, elaborate amanuntit, au loc mult
prea tarziu, se desfdsoard mult prea formal pentru a da ocazia unor discutii in
amanunt si tind sd se axeze pe detaliile marginale. Cand se intAmpla asa, principalul
obiectiv al consultdrilor interministeriale, acela de a imbundtéti esenta politicilor, nu
este atins.

Cateva exemple

Spania. Negocierile cu celelalte ministere au loc in doui faze. Intr-o primi fazi, in
timp ce este pregdtit primul proiect si odatd ce ministerul si-a definitivat pozitia
internd, negocierea este demaratd printr-o cerere formald. Secretarul General al
Ministerului este responsabil cu solicitarea acestor observatii. Totodatd, este responsabil
cu administrarea procesului de raspundere la cererile de consultare venite de la
celelalte ministere.

Daca observatiile facute de citre celelalte ministere nu sunt acceptate, ministerul
initiator trebuie sa le explice celor care au facut observatiile motivele pentru care au
fost respinse.

A doua fazd a negocierilor interministeriale are loc prin intermediul unei Comisii
ce reuneste Secretarii si Subsecretarii de stat. Comisia se intalneste sdptdmanal si
analizeazi toate problemele ce urmeaza a fi rezolvate in sedinta Guvernului din acea
sdptamand. De obicei, un proiect legislativ este aprobat de citre Comisie in minimum
trei sdptdmani, astfel incat Consiliul de Ministri sd poatd lua o decizie in privinta
acestuia.

Desi Comisia se intdlneste oficial miercurea, sub conducerea Centrul Guvernului
(CG), ea functioneazd permanent ca o ,,comisie virtuald”. Activitatea comisiei este
facilitatd de o aplicatie pe computer ce permite ministerelor sa facd observatii asupra
anumitor proiecte prin Intranet.

In urma intilnirii, comisia realizeazi doui liste. Lista Rosie aduna situatiile in
care nu s-a ajuns la nici o intelegere. Aceste situatii sunt amanate pentru o intalnire
ulterioara, abandonate sau lasate pe seama sedintei de Guvern pentru a lua o decizie
definitiva.

Lista Verde se compune din acele situatii asupra carora Comisia a cdzut de acord.
Astfel, Guvernul le aproba fara discutii ulterioare. in cele din urmi, Guvernul are
autoritatea de a revizui o propunere care a fost deja acceptatd in cadrul Comisiei si
chiar de a o respinge.

Slovacia. O propunere acceptata de citre ministru/alt initiator poate fi, teoretic,
prezentatd de catre acesta in mod direct, in cadrul sedintei de Guvern, unde pro-
punerea poate fi acceptatd cu sau fard modificari sau respinsad. Cu toate acestea, din
cauza faptului ca Guvernul este supraincircat si din cauza naturii sale politice, un
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astfel de sistem nu va fi eficient. Existd astfel mai multi pasi intermediari intre
elaborarea versiunii ministeriale si introducerea proiectului in cadrul sedintei gu-
vernamentale. Primul pas presupune procesul de consultare intre agentii. In cadrul
acestui proces, initiatorul trimite proiectul cdtre toate organismele centrale care sunt
in legiturd intr-un fel sau altul cu propunerea si citre alte institutii relevante. in
practicd, aproape toate proiectele sunt trimise pentru comentarii citre toate agentiile
guvernamentale centrale, reprezentanti ai primului-ministru si institutii non-guver-
namentale relevante (sindicate, angajatori, autoguverndri locale si bazate pe profesii
etc.). Persoanele, entitdtile si institutiile implicate pe aceastd cale isi pot prezenta
comentariile asupra proiectului.

Ungaria. In cadrul ministerului, departamentul responsabil pentru problemele
legale si codificare este responsabil cu coordonarea si formularea pozitiei ministerului
pe parcursul procesului de consultare. in cazul proiectelor elaborate de citre alte
institutii ale administratiei publice, departamentul juridic formuleazi pozitia oficiald a
ministerului rezumand opiniile diferitelor departamente specializate. Departamentul
juridic, in colaborare cu departamentul specializat, este responsabil pentru luarea in
considerare a pozitiei altor ministere.

Precedand sedinta Guvernului, intilnirea secretarilor de stat, asemeni unui
forum de pregdtire a deciziilor, formuleaza pozitiile si face propuneri. Obiectivul
principal al intalnirii este de a clarifica diferentele ludnd in considerare opiniile
participantilor. in cadrul intalnirii secretarilor de stat, se discuti propunerile si
rapoartele de pe agenda, se formuleaza pozitii si se fac recomandari pentru Guvern.
Intalnirea secretarilor de stat are sarcina de a rezolva orice diferente raman in urma
procesului de consultare interministeriald si de a formula pozitii privind problemele
administrative sau tehnice controversate. In cadrul intilnirii, se poate decide si
trimiterea propunerii cdtre unul dintre comitetele ministeriale pentru o discutie
ulterioard. Astfel, acest forum reprezintd o legatura intre mecanismul gu-
vernamental de management administrativ si mecanismul guvernamental de luare a
deciziilor.

Intalnirea secretarilor de stat poate invita initiatorul si prezinte o propunere
suplimentara in cadrul sedintei Guvernului, prin care sa se reflecteze intr-un format
acceptat, dacd este posibil, rezultatul intdlnirii. Daca propunerea trebuie revizuita,
se poate solicita prezentarea unei noi propuneri in acord cu cerintele expuse in
decizie. Ministerul ce initiazd propunerea trebuie sd incerce sa clarifice orice
probleme nerezolvate prin consultare bilaterald inaintea intdlnirii Guvernului.

Germania. In ceea ce priveste problemele din responsabilitatea a mai mult de un
minister federal, acele ministere vor lucra impreund, pentru a se asigura ca Guvernul
Federal actioneaza coerent. Implicarea prompta si comprehensiva constituie respon-
sabilitatea ministerului federal initiator. in cazurile simple, pozitiile verbale sunt
suficiente, insd trebuie inregistrata in documente. Propunerile venite din partea altor
ministere pentru cosemndtura vor fi procesate si trimise fard intarziere. Opiniile
trebuie aduse in atentia ministerelor federale implicate. Atat timp cat persista
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diferentele de opinie, ministerul federal initiator nu trebuie si ia nici o decizie prin
care sd forteze aprobarea celorlalte ministere federale.

Cu cat impactul actiunii unui minister este mai mare, cu atdt mai importantd este
cooperarea si coordonarea cu celelalte ministere si institutii. Propunerile legislative
devin astfel subiectul unor proceduri formale.

Ministerele federale vizate de legislatia propusd vor fi implicate dintr-o faza
timpurie in pregdtirea si redactarea acesteia. Ministerele federale ,afectate” sunt
cele cdrora le sunt afectate zonele de responsabilitate.

Diferentele de opinie intre ministere vor fi rezolvate naintea intalnirii cabinetului ;
Cancelaria Federald va incerca personal sd medieze intre ministerele federale. Daca
o incercare de obtinere a unui acord prin aplicarea Regulilor de Procedurd ale
Guvernului Federal este fard succes, propunerea trebuie sd o mentioneze. Trebuie
specificate punctele controversate, impreund cu propunerile pentru solutii. Ministerul
federal care sustine o solutie opusa trebuie si trimitd ministerului initiator o con-
tributie care trebuie inclusd in propunerea prezentatd Cabinetului.

Polonia. Presedintele Cancelariei Primului-ministru poate organiza conferinte
interministeriale si sesiuni ad-hoc ale comitetelor permanente, pentru a rezolva
divergentele care au aparut in timpul consultdrilor interministeriale.

Republica Cehd. Consultdrile interministeriale sunt specificate prin reguli si se
aplicd atat in cazul propunerilor non-legislative, cat si al celor legislative. Documentele
non-legislative trebuie trimise spre avizare citre toate ministerele, catre reprezentantii
primului-ministru si citre seful Secretariatului General al Guvernului. Acest material
este trimis spre informare si la Cabinetul Primului-ministru. Sefii altor autoritati
centrale ale administratiei de stat, Avocatul Poporului si/sau sefii guvernelor regionale
vor obtine documentul pentru comentarii numai dacd acesta este in legaturd cu
agenda lor. Ministerele (si alte autoritdti mentionate mai sus, daca este cazul) vor
avea la dispozitie 10 zile lucrdtoare pentru prezentarea comentariilor. Acest termen
poate fi scurtat numai in cazuri exceptionale, cu acordul primului-ministru.

Dacd documentul are legiturd cu probleme ale UE, procedura interministerialad
de comentare descrisa mai sus poate fi inlocuitd cu proceduri formale stabilite pentru
functionarea Comitetul Guvernamental pentru UE. Aceasta se poate intimpla numai
daca nici unul dintre membrii Comitetului nu solicitd consultari interministeriale
standard.

Proceduri similare se aplica si in cazul pregatirii propunerilor legislative. Proiectul
(fie el o hotdrare, un proiect de lege sau proiectul unei rezolutii guvernamentale sau
cu statut local) este trimis pentru comentare tuturor ministerelor, reprezentantilor
primului-ministru, sefului Secretariatului General si guvernatorului Bancii Nationale
a Cehiei. Proiectul trebuie trimis si citre alte autoritati (Cabinetul Presedintelui,
Curtea Constitutionald, Oficiul Suprem de Audit, guvernele regionale etc.) numai
dacd este in legdturd cu ariile acestora de competentd. Mai mult, in cazurile
specificate, proiectul este trimis si citre Camera de Comert i Asociatia Cooperativelor.
In cele din urmi, daci proiectul are un impact asupra angajatorilor si a intereselor
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angajatilor, atunci este trimis si citre asociatiile corespunzitoare incluse in asa-numitul
Htripartit” (sindicate si patronate).

Perioada pentru trimiterea comentariilor are minimum 15 zile lucritoare (20 in
cazul redactdrii unui paragraf pentru un proiect de lege). Acest termen poate fi
scurtat numai in cazuri exceptionale si numai cu acordul primului-ministru sau al
presedintelui Consiliului Legislativ al Guvernului. Proiectul este trimis spre
informare si Departamentului de Compatibilitate si Departamentului Legislatiei
Guvernamentale al Secretariatului General al Guvernului.

Daca exista comentarii marcate cu termenul ,,fundamental”, ministerul initiator
trebuie sa-1 ia in considerare si sa incerce sa identifice o solutie consensuald. Daca
nu este posibil, acest ,,dezacord” trebuie indicat in mod clar in raport, alaturi de
documentul prezentat.

Raportul privind consultdrile interministeriale, ce include o listd cu institutiile
cdtre care a fost trimis, perioada de timp acordatd comentariilor si rezultatele obtinute
(chiar daca existd ,,dezacorduri”), face parte din asa-numitul ,,raport de prezentare”
ce trebuie sd insoteasca propunerea. Dacd propunerea este schimbata in mod substantial
in urma procedurii interministeriale de consultare, atunci trebuie trimis din nou,
pentru un set nou de comentarii.

Trebuie notat faptul ca sistemul electronic este folosit pentru procedurile intermi-
nisteriale de consultare, cat si pentru prezentarea documentelor citre Guvern.

Chestiuni de discutat

¢ Permit consultdrile ministeriale tratamentul de substantd al problemelor ce privesc
mai multe ministere ?

e Consultatiile intre ministere sunt predominant formale sau ajung de cele mai
multe ori la esenta problemelor ?

e Este obisnuitd demararea unor consultiri privind propunerile de politici, dar si
proiectele de acte normative deja elaborate ?

e Existd, in cadrul ministerelor, un proces prin care se asigurd faptul cd acestea
trateazad corespunzdtor propunerile primite de la alte ministere pentru consultare ?

e Jau ministerele in serios comentariile primite de la alte ministere? Incearcd
acestea si le inteleagd pe deplin si sd rdspunda la aceste comentarii ?

Elapa a sasea. Trimiterea propunerilor catre Secretariatul General
al Guvernului

Descrierea generald a etapei

Odaté ce documentul de politicd publica sau proiectul de lege este gata, acesta e semnat
de catre ministru si trimis Secretariatului General al Guvernului pentru programare
sau direct pentru sedinta de Guvern ori pentru intalnirea comitetelor ministeriale.
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Rolul ministerelor

Ministerul este responsabil cu finalizarea proiectului si cu aprobarea acestuia in
acord cu regulile interne pand la nivelul ministrului. Ministerul completeaza totodata
dosarul ce cuprinde documentatia de sustinere care trebuie sd insoteascd toate
documentele pregitite pentru sedinta Guvernului.

Cateva exemple

Spania. Coordonarea internd pentru finalizarea trimiterii documentelor citre
Consiliul de Ministri este realizatd de un departament central din cadrul ministerului.
Secretariatul General Tehnic constituie unitatea orizontald principald de suport pentru
minister. Acesta are ca sarcind raportarea privind proiectele legislative initiate de
cdtre minister. Totodatd, aceastd unitate creeazd memorandumul explicativ ce trebuie
sd insoteascd intregul proiect si care explicd in ce constd politica si care sunt
motivele pentru care aceasta este elaboratd. Secretariatul General Tehnic suprave-
gheaza redactarea memorandumului explicativ pe baza informatiei date de secretarul
de stat care a initiat politica respectiva.

Chestiuni de discutat

e Existd un proces de aprobare internd si, dacd da, este unul satisfacitor ? Existd
roluri atribuite in mod evident si responsabilitdti pentru aprobarea interministeriald ?
® Procesul oferd ministrului si stafului sdu politic sentimentul de proprietate asupra
propunerii ? Sunt ministerele interesate, in general, de propunerile trimise Guvernului ?

Etapa a saptea. Analiza de cdtre Secretariatul General al Guvernului
Descrierea generald a etapei

Secretariatul General detine, in aproape toate sistemele, autoritatea de a revizui
prezentdrile primite de la ministere si de a le returna pentru modificari ulterioare,
daci este necesar. In anumite state central-, est-europene si vest-balcanice, Secretariatul
General are numai competenta si capacitatea de a revizui aspectele formale ale
documentului, cum ar fi daca toate semnaturile necesare si documentele atasate au
fost incluse in dosar si dacd toate consultdrile cerute de lege au avut loc. Secretariatul
General din majoritatea statelor OECD revizuieste si esenta propunerilor, in mod
special pentru a se asigura cd problema a fost analizata cu suficientd atentie, optiunile
alternative de politici au fost evaluate, problemele interministeriale au fost rezolvate,
interesele intersectoriale au fost tratate corespunzitor, iar propunerea este in linie cu
politica si priorititile guvernamentale, si cu alte initiative de politici. In anumite
cazuri, existd o revizuire paraleld efectuatd de catre consilierii Cabinetului Primului-
-ministru, care se ocupd de problemele politice legate de partide sau de coalitie.
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Rolul ministerelor

In aceasti etapi, rolul ministerelor este numai acela de a fi pregitite si discute orice
probleme si de a rispunde oriciror intrebiri puse de Secretariatul General. In mod
ideal, ministerul desemneazd o persoand pe care Secretariatul o poate contacta in
cazul unor probleme ce trebuie discutate.

Anumite state din regiune au dezvoltat in ultimii ani un sistem prin care secretarii
ministerelor se intdlnesc sdptdmanal sub conducerea Secretarului General pentru a
revizui colectiv propunerile, Tnainte ca acestea sd ajunga in sesiunile comisiilor si ale
Guvernului. Aceasta permite o ultimd verificare a propunerilor si analizarea unor
probleme care nu au fost rezolvate de citre expertii ministerelor, dar care nu necesita
hotdrari politice. Daca are loc o astfel de intalnire, personalul ministerului trebuie
sd-1 informeze pe secretarul acestuia, inainte ca intalnirea s aibd loc in legdturd cu
propunerile initiate ministerului si problemele nerezolvate ale propunerilor celorlalte
ministere.

Chestiuni de discutat

e Exista linii deschise de comunicare intre ministere si Secretariatul General al
Guvernului ? Exista dificultati in cadrul acestei interactiuni ?

e Daci existd o intalnire sdptdmanald de pregitire a secretarilor, existd un proces in
cadrul ministerului prin care reprezentantul acestuia sd fie pus in temad si ajutat sa
se pregdteasca pentru intalnire ? Daci da, care este procesul ? Este acesta eficient ?

Etapa a opta. Analiza de catre comitetele interministeriale

Descrierea generald a etapei

In majoritatea statelor, existd un sistem de comitetele interministeriale ce revizuiesc
propunerile inainte ca acestea sd fie inaintate de cdtre Guvern. Comitetele (numite
comisii in tdrile fostei Iugoslavii) sunt organizate de obicei in acord cu problema
respectiva (integrarea europeand, probleme sociale sau economice), membrii acestora
fiind ministri din sectoarele asociate. Comitetele pot fi prezidate de citre primul-
-ministru, de un reprezentant al acestuia sau de ministrul vizat in mod direct de
problema in chestiune a comitetului. In multe state comitetele functioneazi ca niste
»comitete-palnie”, in sensul cd propunerile frebuie sd treacd de comitet inainte s fie
programate pentru sedinta de Guvern. in aceste cazuri, comitetele au autoritatea de
a solicita ministerelor modificiri aditionale sau rezolvarea conflictelor inaintea reco-
mandarii unei propuneri mai departe in sedinta de Guvern. Secretariatul General sta
aproape intotdeauna la dispozitia comitetelor.
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Rolul ministerelor

In aceastd etapi, rolul ministerelor este de a pregiti ministrul pentru intilnirile
comitetului la care va lua parte, pentru a se asigura, pe cat posibil, cd acesta este bine
informat in ceea ce priveste chestiunile relevante ce vor fi discutate in sedintd, in
special in ceea ce priveste propunerile initiate de citre minister, dar si acelea fatd de
care ministerul are nelimuriri semnificative de rezolvat.

In anumite cazuri, ministerul poate trimite experti pentru a sustine ministrul in
clarificarea intrebarilor tehnice din cadrul sedintei comitetului.

Cateva exemple

Slovenia. Fiecare problemd care trece prin procedura guvernamentald trebuie si
treacd de organismul de lucru si trebuie sd aiba consensul membrilor acestui organism.
Formatiunile guvernamentale de lucru sunt permanente sau temporare. Ministrii si
directorii serviciilor guvernamentale sunt membri ai acestor organisme prin pozitia
pe care o ocupa.

Spania. Aspectele economice ale propunerii sunt negociate in Comisia Ministeriala.
Comisia Delegatd pentru Probleme Economice analizeazd impactul si relevanta
propunerii din perspectiva ragionalitdtii si a controlului cheltuielilor publice. Comisia
e compusd din ministrii ministerelor economice. Totodatd, la Comisie participd si
directorul Cabinetului Prezidential (al Primului-ministru), directorul Cabinetului
Economic Prezidential (al Primului-ministru), Secretarul de Stat pentru Economie si
Secretarul de Stat pentru Finante si Buget.

Ungaria. Existd un numdr de comitete ministeriale numite ,,cabinete”. Cabinetul
este un organism consultativ ce exprima opinia preliminara privind chestiunile care
necesitd Hotarari de Guvern sau care afecteaza obiectivele economice ale Guvernului.
Cabinetele nu sunt autorizate si ia decizii in locul acestuia. In prezent, exista
urmadtoarele cabinete :

Cabinetul de Politici Sociale — discutd problemele de o importantd majord pentru
scopurile politicilor sociale, specificd masurile necesare pentru rezolutiile acestora si
pregateste deciziile asociate ;

Cabinetul Economic - comenteazd asupra problemelor conceptuale legate de
economie, pregateste Hotararile de Guvern privind politicile economice si ia pozitie
privind problemele politicilor legate de reforma finantelor publice. Cabinetul discuta
propunerile ce vor fi trimise Guvernului cu privire la economie sau continand
angajamente bugetare ;

Cabinetul Securitdtii Nationale - coordoneaza politicile ce au in vedere securitatea
nationald si pregiteste deciziile legate de protejarea statului si a sigurantei publice ;

Cabinetul Afacerilor Europene discutd problemele strategice care isi au originea
in calitatea Ungariei de membru al UE impreund cu proiectele de o importanta
majora asociate UE si cu masurile interne ce decurg din acestea. Mai mult, Cabinetul
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asigurd reprezentarea eficientd si eficace a intereselor Ungariei ca stat membru al
UE;

Cabinetul Dezvoltdrii de Politici coordoneazd dezvoltarea planurilor si propunerilor
de politici guvernamentale si pregiteste deciziile asociate acestuia ;

Cabinetul Politicilor Rurale intareste eficienta politicilor rurale, facilitind pregatirile
si implementdrile actiunilor guvernamentale necesare pentru imbundtatirea situatiei
si a conditiilor municipalitdtilor mici, a satelor si a fermelor.

Polonia. Propunerile de politici si acte normative trebuie prezentate si dezbatute
de citre un comitet relevant inainte si fie programate pentru Sedinta de Guvern. in
aceste cazuri, comitetele au, de obicei, autoritatea de a solicita clarificari aditionale
si de rezolvarea problemelor disputate inaintea trimiterii acestora in Sedinta de
Guvern. in mod normal, ministerele isi pregitesc ministrii pentru sesiunile comi-
tetelor. In multe cazuri, inaltii functionari publici participd la sedintele Comitetelor
pentru a-si sprijini ministrii.

Chestiuni de discutat

e Existd, in cadrul ministerului, un proces de pregatire a ministrului pentru sedintele
comitetelor guvernamentale ? Este acest proces unul adecvat?
® Personalul poate asista la comitetele ministeriale ? Dacd da, cu ce competenta ?

Elapa a noua. Luarea deciziei de catre Guvern

Descrierea generald a etapei

Agenda Sedintei de Guvern este pregétitd de obicei de cétre Secretariatul General al
Guvernului si aprobatd uneori de cétre primul-ministru. Dosarele sedintei sunt trimise
ministrilor de catre Secretariatul General cu un anumit numir de zile inaintea
acesteia. Pentru a se asigura cid pe agendd apar numai propunerile care au fost
agreate propunerile, practica aducerii propunerilor direct in cadrul sedintei este de
obicei descurajati, desi aceast reguli se aplici cu grade diferite de succes. In urma
Hotaréarii de Guvern, propunerile sunt fie trimise inapoi la ministerul abilitat relevant —
pentru actiuni ulterioare sau pentru implementare —, fie cdtre Parlament, pentru
decizii in cazul legislatiei primare.

Rolul ministerelor

La fel ca in cazul comitetelor guvernamentale, rolul principal al ministerelor in
cadrul acestei etape este de a pregiti ministrul pentru Sedintele de Guvern pentru a
se asigura pe cat posibil cd acesta este informat in legaturd cu toate problemele
relevante ce pot fi discutate in cadrul sedintei, in special in legiturd cu propunerile
initiate de cdtre minister, dar si in legiturd cu propunerile initiate de alte ministere
in privinta cirora ministerul respectiv a avut neldmuriri importante.
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In urma intalnirii, fiecare minister trebuie sd proceseze decizia care i se aplica si
sd asigure o continuare.

Chestiuni de discutat

¢ Existd un proces, in cadrul ministerului, de pregatire a ministrului pentru Sedinta
de Guvern? Este acest proces unul adecvat?

e Existd un proces sistematic pentru urmdrirea Hotdrarilor de Guvern pentru
implementarea la timp a sarcinilor atribuite ministerului ?

Etapa a zecea. Procesul parlamentar si aprobarea

Descrierea generald a etapei

Aceastd etapd este necesard pentru anumite Hotdrari de Guvern, nu pentru toate.
Procedurile pentru aprobarea legislatiei in Parlament sunt stabilite de obicei prin
Constitutie si/sau chiar de catre Parlament. Pentru legislatia care isi are originea in
activitatea Guvernului, Secretariatul General este responsabil sd se asigure cd inte-
resele Guvernului sunt reprezentate.

Rolul ministerelor

In cadrul acestei etape, rolul ministerelor este si fie pregitite si explice si si apere
propunerile legislative initiate in cadrul dezbaterilor parlamentare si al comitetelor
parlamentare care le revizuiesc. In majoritatea cazurilor, insusi ministrul trebuie si
apard inaintea Parlamentului, insd cel mai probabil va avea nevoie de sprijinul
expertilor juridici si al expertilor in politici in cazul unor complicatii.

Daca Parlamentul propune amendamente substantiale, ministerul trebuie sd fie
pregétit sd le analizeze si sd le evalueze, precum si sd dezvolte un raspuns cores-
punzdtor (de acceptare, respingere sau compromis) si sd-1 justifice.

Cateva exemple

Spania. in cadrul Cabinetului Ministrului, existi consilieri personali responsabili cu
pregatirea raspunsurilor la intrebdrile venite din partea membrilor Parlamentului si
cu organizarea audierilor ministrilor in fata parlamentului.

Ungaria. In cadrul Cabinetului Primului-ministru existi o unitate speciali,
Secretariatul Parlamentar, responsabil, din partea Guvernului, cu trimiterea legilor,
a propunerilor si a rapoartelor in fata Parlamentului, cu pregitirea participarii Guver-
nului la activitdtile Parlamentului si cu coordonarea elaborarii pozitiilor Guvernului
in raport cu amendamentele si celelalte propuneri ale membrilor Parlamentului sau
ale comitetelor parlamentare. in plus, in cadrul fiecirui minister existd o unitate
speciald, subordonata in mod direct ministrului sau secretarului de stat care pregateste
activitatea ministrului si a secretarului de stat in relatie cu Parlamentul.
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Chestiuni de discutat

e Existd un proces in cadrul ministerului ce se deruleaza ca ministrul s fie pregatit
si sprijinit pentru dezbaterile parlamentare asupra proiectelor realizate de mi-
nisterul respectiv ?

e Care este acest proces? Rolul este atribuit unei singure unitdti specifice? Este
adecvat acest proces ?

Etapa a unsprezecea. Implementarea

Descrierea generald a etapei

In functie de nevoia unei legislatii parlamentare, implementarea poate urma direct
Hotérarii de Guvern sau poate incepe dupd ce legea este aprobatd. Implementarea
include pregitirea si aprobarea legislatiei secundare (acolo unde este necesar), urmata
de implementarea concretd, care nu mai tine de scopul acestui studiu.

Rolul ministerelor

Implementarea constituie responsabilitatea ministrilor individuali si a ministerelor si
agentiilor acestora. in cazul legislatiei primare, aprobarea din partea Parlamentului
creeazd nevoia pregdtirii unei legislatii secundare in cadrul ministerului. Pregatirea
unei astfel de legislatii reprezintd, de fapt, un ,,mini-proces” de politici si poate
necesita astfel o parte din activititile descrise in etapele 3-5, fiind urmatd apoi de
aprobarea internd in cadrul ministerului si de semndtura ministrului.

Odata ce este finalizat intregul cadru legal, poate incepe implementarea concretd
si/sau intrarea in vigoare. Aceste activitdti fac parte din responsabilitdtile admi-
nistrative globale ale ministerului si ale agentiilor asociate si depédsesc scopul acestui
capitol.

Chestiuni de discutat

e (Care este procesul ministerial de pregdtire a legislatiei secundare ?
® Pregitirea legislatiei secundare presupune si consultdrile si evaludrile costurilor
si a resurselor necesare ?

Etapa a douasprezecea. Monitorizare si evaluare

Descrierea generald a etapei

Existd doud tipuri de monitorizare si evaluare. Primul este formal si presupune in
primul rand monitorizarea performantei ministerelor in respectarea termenelor stabilite
prin Hotéririle de Guvern. Acesta este rolul Secretariatului General, multe state
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detinand un sistem (de obicei, computerizat) pentru urmarirea Hotérarilor de Guvern
si pentru monitorizarea sarcinilor atribuite ministerelor.

Al doilea tip implicd evaluarea eficacitatii politicilor si a legislatiei in atingerea
obiectivelor propuse. Acest tip de evaluare poate avea loc numai la un anumit timp
dupd implementare, la mai mult de un an sau doi. Metodele si tehnicile de aplicare
a unei astfel de evaluiri ex-post sunt foarte asemdnitoare celor folosite pentru
evaludri ex-ante.

Rolul ministerelor

Evaluarea eficientei activitatilor in termeni de atingere a obiectivelor politicilor si a
eficientei costurilor ar trebui sd tind de rolul ministerelor. Cu toate acestea, putem
spune cd aceastd activitate este rareori realizatd in regiune si nu pe o baza riguroasa
si coerentd. Este foarte probabil sd aibd loc o ,,evaluare” informald, intrucat cei care
implementeazd politicile nu pot evita formarea unei opinii asupra eficacitatii
politicilor. Din cauzd ci aceastd evaluare informald este facutd ad-hoc, nu poate
sustine legdtura necesard intre politica existentd si nevoia de schimbare si reforma a
acestuia.

Este putin probabil ca in cadrul ministerelor s fie dezvoltat un proces sistematic.
De cele mai multe ori, Secretariatul Guvernului elaboreaza proceduri specifice si
urmadreste respectarea acestora. Odatd ce acest lucru a fost facut si odatd ce mi-
nisterele si-au acceptat responsabilitatea de a se angaja in evaluare in mod regulat,
acestea se pot orienta catre obtinerea unei expertize specifice in evaluarea politicilor.

Cateva exemple

Spania. Evaluarea politicilor publice este vdzutd in Spania ca o evaluare obiectiva.
Nu se intampla tot timpul asa, intrucat, de multe ori, obiective cuantificabile nu sunt
precizate. Astfel, de exemplu, Spania se bazeazd pe un Observator permanent al
imigratiei, care elaboreazi rapoarte statistice exhaustive. Nu in ultimul rand,
necuantificAnd numarul asteptat de imigranti sau nivelul de integrare a acestora, este
foarte dificil de masurat daca politicile sunt sau nu de succes.

Pentru a evita aceste probleme, Guvernul actual a decis instituirea Agentiei de
Evaluare a Calitatii Politicilor Publice in cadrul Ministerului Administratiei Publice.
In plus, Agentia va stabili mecanismele de cooperare cu alte administratii de stat, in
special cu Comunititile Autonome, avand in vedere ca acestea administreazad cea mai
mare parte a serviciilor publice din Spania.

In ciuda existentei asociatiilor care aduc impreuni experti pentru evaluarea
politicilor publice, initiativa publicd pare necesard pentru ca evaluarea politicilor
in Spania sé fie facuta la acelasi nivel ca in statele avansate din jurul ei.

Ungaria. in acord cu legislatia in vigoare, institutiile care formuleazi reglementiri
si cele care le executd trebuie sia urmireasca efectele acestora si sunt obligate sa
clarifice conditiile care impiedica aplicabilitatea, lipsa eficientei si dificultatile de
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implementare. Experientele acestor esecuri trebuie luate in considerare in cazul
reformuldrii ulterioare a reglementarilor.

Ministerele, in colaborare cu ministrii interesati si cu organismele administratiei
publice, trebuie s examineze continuu eficacitatea reglementdrilor si, dupd tragerea
concluziilor, acestea trebuie sd ia mdsurile necesare pentru atingerea scopurilor
acestora.

In activitatea de monitorizare, Secretariatul General, impreund cu Cabinetul
Primului-ministru au o sarcind speciald : inregistreaza sarcinile si termenele stabilite
prin rezolutiile guvernamentale sau planurile de lucru. Unitatea pregiteste si un
registru lunar privind esecurile implementdrii. Ministerul responsabil cu imple-
mentarea trebuie si explice in scris motivele nerespectdrii termenelor si cele pentru
care nu a indicat data modificatd pentru finalizare. Secretariatul General pregateste
si trimite Guvernului lunar o propunere ce contine recomandirile de modificare a
termenelor pentru diferite sarcini. Dacd implementarea cu succes a unei politici sau
a unei sarcini specificatd in rezolutia guvernamentald necesitd modificari, ministrul
responsabil trebuie sd initieze modificarea regulilor existente sau o noud reguld, in
cadrul unei propuneri separate.

in plus, primul-ministru poate solicita ministerelor si raporteze in privinta
implementdrii sarcinilor delegate de catre Guvern.

Germania. in cadrul memorandumului explicativ al legii, ministerul federal
initiator trebuie sa mentioneze daca, cum si dupa ce perioada de timp se poate realiza
un control pentru a se verifica daci efectele intentionate au fost atinse, in ce masura
costurile implicate sunt proportionale cu rezultatele si dacd au aparut efecte secundare.

Polonia. Cancelaria Primului-ministru monitorizeaza implementarea si furnizeaza
Guvernului rapoarte regulate pe baza cdrora ministerele implementeazad cu succes
Hotararile de Guvern.

Republica Cehd. Secretariatul General al Guvernului este responsabil si pentru
monitorizarea implementarii Hotadrarilor de Guvern. Daca rezolutia Guvernului ii
insdrcineazad pe unii ministri cu anumite sarcini (de obicei, pregitirea unei lucrari
sau a unui proiect de lege si/sau trimiterea acestuia catre Guvern), ,,foaia de sarcini”
este pregatita pentru fiecare Hotarare de Guvern. Secretariatul General monitorizeaza
daca sarcinile au fost indeplinite. Dacd nu, acesta poate informa Guvernul si primul-
-ministru. Cu toate acestea, nu existd un control asupra modului in care au fost
indeplinite Hotararile de Guvern in termeni de continut, performanta si eficienta.

Chestiuni de discutat

e Realizeazd ministerele o evaluare ex-post a eficacitidtii politicilor si a programelor
pe care le dezvolta ?

e Ce este necesar pentru facilitarea evaludrii ?
Existd si alte metode de invdtare din experientd si de introducere a lectiilor
invatate in procesul politicilor ? Pot fi imbundtétite aceste metode ?



330 MANAGEMENTUL POLITICILOR PUBLICE

Rezumat si recomandari

Ministerele se afld in pozitia unicd de a ocupa rolul principal intr-o serie de etape ale
procesului de realizare a politicilor. Aceste etape se afld in legdturd cu continutul
politicii : elaborarea lor, redactarea propunerilorl, consultdri, implementare, monito-
rizare si evaluare. Aceste domenii au in comun faptul ca sunt legate in mod direct de
esenta politicii in sine si de responsabilitatea ministrului individual intr-un domeniu
specific de activitate mai degraba decat de responsabilitatea colectivd a Guvernului
individuali ai Guvernului (sprijiniti de citre ministerele din care fac parte) si Guvern
ca intreg (sprijinit de citre Secretariatul General al Guvernului).

In domeniul specific de competenti al ministerului, acesta are (sau ar trebui si
aibd) un avantaj in indeplinirea sarcinilor, pentru cd tocmai ministerul este responsabil
pentru dezvoltarea si mentinerea :

- contactelor cu publicul afectat in mod evident de politicile si legislatia implementata
de minister ;

- cunoasterii amanuntite si specializate a domeniului particular de activitate ;

— cunoasterii politicilor si a legislatiei existente, inclusiv sldbiciunile acestora (cum
ar fi dezamadgirea beneficiarilor) ;

— cunoasterii nevoilor si a dificultdtilor de implementare si de intrare in vigoare.

Acest fapt constituie totusi o sabie cu doud tdisuri. Dacd ministerul nu mentine in
ordine elementele mai sus-mentionate prin pastrarea unui contact constant cu persoanele
si grupurile din aria sa de competenta si dacd ministerul nu ascultd si nu invata din
experientd, atunci nu va fi capabil sa elaboreze politici si acte normative de buna
calitate. Elaborarea politicilor nu constituie o stiinta teoretica sau un proces mecanic
obiectiv, chiar daca se foloseste de anumite instrumente stiintifice si de proceduri
formale pentru analizarea problemelor si evaluarea solutiilor. in mod fundamental,
elaborarea politicilor evolueaza intr-un proces interactiv desfasurat de expertii ministe-
rului si actorii sociali pe care acestia 1i servesc si ale cdror actiuni le reglementeaza.

Pentru a imbunatiti rolul ministerelor in procesul politicilor, trebuie luate in
considerare urmatoarele aspecte :

1. ,Regulile de procedurd” trebuie sa descrie mai exact responsabilitatile ministerelor
in ceea ce priveste furnizarea cédtre Guvern a unor informatii de buna calitate
pentru a sprijini propunerile de politici. Regulile pot specifica tipul de analiza ce

1. in tirile care aplici modelul anglo-saxon, responsabilitatea pentru redactarea legislatiei
apartine Parlamentului (in Marea Britanie) sau Ministerului Justitiei (in Canada) mai mult
decat ministerelor. Acest lucru este posibil atita timp cat ministerele pregitesc propunerile
de politici, furnizand detalii suficiente, astfel incat s permita redactarea de citre expertii
juristi care nu sunt experti in domeniul specializat.
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trebuie indeplinitd (evaluarea impactului, analiza cost/beneficiu si analiza com-

parativd). Ministerele ar putea specifica si tipul informatiei solicitate (impactul

asupra industriei, distribuirea costurilor si beneficiilor, avantajele si dezavantajele

optiunilor, opiniile ONG-urilor si ale organizatiilor societdtii civile si opiniile

altor ministere).

. Secretariatul General al Guvernului ar trebui sd-si dezvolte capacitatea de a

evalua calitatea informatiei furnizatd de ministere pentru justificarea propunerilor

si ar trebui s i se dea autoritatea sa returneze propunerile, dacd informatia este

insuficientd sau de slabd calitate.

. Regulile de proceduri ar trebui sd includi solicitarea ca documentele de politici

sd fie prezentate si discutate de catre Guvern inaintea redactirii actelor normative,

cel putin in cazurile in care se iau in considerare schimbarile majore ale politicii.

Nu este usor ca aceastd solicitare sd devind operationald, dar acest lucru este

posibil si necesar.

. Ministerele trebuie sd-si revizuiasca si sd-si corecteze procedurile interne pentru

pregitirea propunerilor pentru Guvern, acordand o atentie speciald clarificarii si

consolidarii :

— procedurilor de planificare anuald a politicilor ;

— procedurilor de consultare a grupurilor externe interesate ;

— procedurilor de consultdri interministeriale ;

- procesului de aprobare intraministeriala ;

- procedurilor de monitorizare, evaluare si raportare a realizarilor si deficientelor
politicilor.

. Ministerele trebuie sa instituie o metoda si o procedurd pentru controlul calitatii

politicilor si al normelor legale.

. Ministerele trebuie sa clarifice si sd reglementeze rolurile si responsabilitatile

departamentelor juridice in procesul politicilor.

. Ministerele trebuie sa dezvolte expertiza personalului din cadrul departamentelor

sectoriale in ceea ce priveste analiza politicilor si evaluarea impactului. Ca un

prim pas, ministerele trebuie sd ia in considerare instituirea in aceste domenii a

unei unitdti mici, cu expertiza tehnica, pentru a se comporta ca un ,.consultant”

intern pentru departamentele sectoriale.
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