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PROGRAMUL SIGMA

PROGRAMUL Sigma - Support for Improvement in Governance and
Management — este o initiativa a Organizatiei pentru Cooperare si Dezvoltare Economica
(OCDE) si a Uniunii Europene, finantata in principal de Uniunea Europeana.

Sigma sprijina statele partenere in eforturile de imbunatatire a guvernarii si
managementului prin:

Evaluarea progreselor de reforma si identificarea prioritatilor in raport cu
liniile de ghidare ce reflectd buna practica si legislatia comunitard existenta
(acquis comunitar);

Asistarea decidentilor si administratorilor in constructia institutionald, juridica
si procedurald necesara 1Indeplinirii standardelor si bunelor practici
comunitare;

Facilitarea asistentei prin donatii a Uniunii Europene si a altor actori din
interiorul si din afara Europei, prin incurajarea scrierii de proiecte, asigurarea
indeplinirii preconditiilor si sprijinirea implementarii.

Partenerii de lucru ai Sigma sunt guvernele din:

Majoritatea statelor candidate la integrarea in Uniunea Europeana — Bulgaria,
Cehia, Estonia, Ungaria, Letonia, Lituania, Polonia, Roméania, Slovacia,
Slovenia si Turcia.

Tarile din Balcanii de Vest — Albania, Bosnia si Hertegovina, Croatia, Fosta
Republica lugoslavd a Macedoniei, Serbia si Muntenegru / Muntenegru,
Serbia si Kosovo.

Rusia (cu finantare OCDE).

Programul Sigma si-a stabilit prioritdtile in sprijinirea eforturilor de reforma a
statelor partenere in urmatoarele domentii:

Crearea si implementarea programelor de reforma;

Cadru juridic, functie publica si justitie;

Audit extern si control financiar;

Managementul cheltuielilor publice;

Capacitati de elaborare a politicilor si coordonare, inclusiv managementul
reglementarilor;

Achizitii publice.

Pentru mai multe informatii despre Sigma, consultati adresa noastrd de internet:

http:/www.siemaweb.org

Acest document a fost realizat cu asistenta financiard a Uniunii Europene. Opiniile
exprimate aici apartin autorilor si nu reflectd in niciun fel viziunea oficiala a Uniunii
Europene, ori pe cea a OCDE si a statelor sale membre, ori a tarilor beneficiare
participante in cadrul Programului Sigma.
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CUVANT INAINTE

Multe dintre statele din Balcanii de Vest au inceput recent demersurile de
adaptare institutionald si juridicad la nevoile si conditiile economiei occidentale de piata.
Totusi, cerintele complexe ale proceselor de stabilizare si asociere, carora li se alatura si
eventuala integrare in structurile comunitare justificaA dezvoltarea temeinicd a unor
politici de coordonare, monitorizare si evaluare. In majoritatea statelor din Balcanii de
Vest si mai multe noi membre ale Uniunii Europene insa, capacitatea guvernelor si
administratiilor de a fixa prioritati pentru politicile publice de a realiza analize,
monitorizari de implementare si evaluare a rezultatelor acestora este redusa.

In statele din Balcanii de Vest, ministerele si secretariatele guvernelor (cabinetele
guvernamentale) par a nu intelege in totalitate rolul pe care ar trebui sa-l1 joace in
procesele de dezvoltare, coordonare, monitorizare si evaluare a politicilor publice.
Conceptia predominantd referitoare la sarcinile ce revin acestor actori este una pur
administrativa — constand, de pilda, in executarea ordinelor Guvernului ori ministrilor.
Exceptia de la aceastd reguld o constituie, de obicei, ministerul sau directoratul
responsabil cu integrarea europeand (IE); buna lui functionare insd nu poate inlocui un
intreg cabinet guvernamental. De fapt, eventuala incercare ar putea conduce la
dezechilibrarea tuturor ministerelor. In orice caz, cum capacitatea politici profesionala
lipseste la varful si in interiorul structurilor ministeriale, existenta sau absenta ei la
nivelul ministerului IE nu va asigura alegerea oportuna a prioritatilor si a solutiilor
nationale. Fara aceste doua preconditii, implementarea ar putea deveni prea costisitoare
ori ineficace.

in statele OCDE si in toate celelalte democratii occidentale dezvoltate, cabinetul
guvernamental, in special, este un actor esential in coordonarea si evaluarea politicilor
publice. El garanteaza coeziunea politicii guvernamentale cu restul prioritatilor asumate.

Aceasta publicatie a fost mai intdi una dintre lucrarile prezentate la workshopul
Sigma referitor la rolul cabinetelor guvernamentale in statele din Balcanii de Vest. La
cererea participantilor, informatia oferita atunci a fost completata si reactualizata. Astfel,
actualul continut se fundamenteaza pe studii mai vechi intreprinse de Directoratul OCDE
pentru Guvernare Publici si Dezvoltare Teritorialdi (GOV) si Sigma. In viitor, se
prefigureaza realizarea unei baze de date comune GOV/Sigma referitoare la structurile si
misiunile guvernamentale centrale (CoG) pentru a oferi date comparative pentru OCDE si
retelele Sigma.

Grupul tintd pentru aceastd publicatie este reprezentat In primul rand de
cabinetele/secretariatele guvernamentale din tarile din Balcanii de Vest, insd lucrarea se
poate dovedi utild si altor state in tranzitie ce se afld in plin proces de Tmbunatatire a
capacitatilor de coordonare a politicilor publice.

Toate publicatile SIGMA sunt disponibile la adresa web Sigma
(www.sigmaweb.org).
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SUMAR

Un cabinet functional al Guvernului actioneaza ca un coordonator al sistemului
decizional, fiind esential definirii si urmarii obiectivelor guvernamentale colective.

,Cabinetul guvernamental” este numele generic dat institutiilor din centrul
Guvernului, responsabile cu sprijinirea Primului ministru si deservirea Consiliului de
Ministri, din ipostaza unui corp decizional colectiv. Aceasta lucrare descrie si analizeaza
comparativ functiile si organizarea cabinetelor guvernamentale in statele membre ale
OCDE, 1in cele din Europa Centrald si de Est (CEEC) si Balcanii de Vest (spatiul ex-
iugoslav si Albania). Analiza se bazeaza pe informatile adunate de Sigma si GOV
(PUMA)' incepand cu mijlocul anilor 90 si pe rezultatele unui chestionar scris,
administrat de Sigma si GOV in 2003.

Functii:

Complexitatea guvernului modern — deopotriva in termeni de subiect si organizare
— necesitd concentrarea pe dimensiunea coordonarii. Aceasta este de fapt, principala
responsabilitate a Cabinetului guvernamental — agent de coordonare cu misiunea
principald de asigurare a eficacitdtii si coerentei diverselor activitati ale ministerelor si
agentiilor. In acest cadru, lucrarea analizeazi si compari functiile Cabinetului
guvernamental in diferite tari, urmand opt dimensiuni de coordonare:

= Coordonarea pregatirii sesiunilor Consiliului de Ministri, incluzand aici
pregatirea agendei si a distributiei de materiale participantilor;

= Coordonarea activitatilor necesare asigurarii conformitatii legale (inclusiv
pentru proiectele de lege) cu prevederile Constitutiei si ale celorlalte
organisme de drept;

= Coordonarea pregatirii §i aprobarii prioritatilor guvernamentale strategice, a
programului de lucru si a asigurarii legaturii acestora cu prevederile bugetare;

= Coordonarea continutului politicilor publice incluse in propuneri, in vederea
aprobarii lor de Consiliul de Ministri. La aceasta se adaugd definirea
procesului de pregatire a politicilor publice de catre ministere, coordonarea
prioritdtile guvernamentale;

= Coordonarea activitatilor guvernamentale de comunicare in vederea asigurarii
coerentei mesajului guvernamental, a timpului efectiv si a continutului
mesajelor ministeriale;

* (Coordonarea monitorizarii performantelor guvernamentale pentru asigurarea
prestatiilor guvernamentale eficace si in concordanta cu promisiunile realizate
publicului;

= Coordonarea relatiilor dintre guvern si celelalte parti ale statului (Presedinte,
Parlament) si

! Serviciul de Management Public al OCDE — Public Management Service, PUMA a devenit Directoratul
OCDE pentru Guvernare Publica si Dezvoltare Teritoriala (GOV) in septembrie 2002.
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= Coordonarea prioritatilor strategice orizontale specifice, ca de pilda reforma
administratiei publice, integrarea europeana si relatiile inter-guvernamentale
in federatii.

Analiza arata cd majoritatea cabinetelor guvernamentale indeplinesc sarcinile de
mai sus. Din deceniul trecut, cabinetele statelor din Europa Centrald si de Est au devenit
din ce in ce mai apropiate in sens functional, de cele ale OCDE. In general, cabinetele
guvernamentale din statele Balcanilor de Vest sunt, in termeni de performantd a
functiunilor, in urma, 1n special in ceea ce priveste planificarea si coordonarea politica.

Structura:

Cabinetele guvernamentale variaza semnificativ in termeni de structurd; aceasta
variabilitate Tnsa ascunde similitudini fundamentale. Desi inexistentd in mod explicit,
constructia unui model general pentru un Cabinet guvernamental nu este dificila, de
vreme ce fiecare stat si-ar putea regasi propriile particularitati. Majoritatea cabinetelor
guvernamentale sunt conduse de un ministru sau de un secretar general (numit fie de
guvern, fie de Primul Ministru). In aproape toate cazurile, secretarul general (chiar daca
functionar public) este schimbat din functie odata cu Primul Ministru. De asemenea,
cabinetele guvernamentale sunt insarcinate atat cu asigurarea asistentei politice si
logistice pentru Primul Ministru, cat si pentru Consiliul de Ministri (ca entitate colectiva).
In unele situatii, aceste organisme sunt separate, in vreme ce intr-altele se manifesti o
distinctie interna dintre functionarii publici si oficialii numiti politic.

Organizarea cabinetelor guvernamentale include, de reguld, o combinatie de
unitati (departamente, sectoare, birouri, etc.), fiecare responsabil pentru realizarea uneia
sau a mai multor functii de coordonare. In general, principalele unitati sunt:

= (Cabinetul Primului Ministru (PMO): acesta este un cabinet politic ce asigura
sprijinul logistic si politic in special Primului Ministru;

= (Cabinetele adjunctilor primilor ministri (acolo unde acestia existd) si
cabinetele ministrilor fara portofoliu;

= Unitatea de presd si comunicare: de cele mai multe ori, parte integrantda a
Cabinetului Primului  Ministru, gratie naturii 1n special politice a
comunicarilor;

= Unitatea de pregatire tehnica/logistica a sesiunilor Consiliului de Ministri si a
intalnirilor comitetelor ministeriale (acolo unde este cazul);

= Unitatea sau unitatile ce asigurd coordonarea politicilor publice si consilierea
Consiliului de Ministri, a Primului Ministru si a birourilor comitetelor: in
multe cazuri, exista trei pand la cinci asemenea unitati definite de-a lungul
unor linii sectoriale (de ex. politicd economica, politica sociald, aparare,
politica externa);

= Unitatea de planificare: uneori, aceasta este inexistentd, misiunea ei fiind
preluata de unitatile de coordonare a politicilor publice;

= Unitatea juridica sau legislativa;
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Unitatea de monitorizare a implementdrii deciziilor guvernamentale: acolo
unde monitorizarea este mai degraba tehnica, aceasta functie poate fi realizata
de directia responsabila cu pregatirea sesiunilor Consiliului de Ministri;
Unitatea de gestionare a relatiilor dintre guvern si parlament si/sau cabinetul
presedintelui;

Unitatile specializate In gestionarea elementelor orizontale de substanta,
atasate Cabinetului guvernamental, precum afacerile europene sau relatiile
interguvernamentale (in federatii) si

Unitatea de administrare internd a Cabinetului guvernamental (personal,
buget, IT, etc.).

Reforma Cabinetelor guvernamentale:

Lucrarea concluzioneaza ca reforma Cabinetelor guvernamentale este posibila si
de cele mai multe ori, dezirabila in tarile aflate in tranzitie. Lectiile importante ale unor
asemenea reforme sunt:

Nevoia manifestarii angajamentului pentru reforma la nivel central este
necesard, mai cu seama daca acesta vine din partea Primului Ministru sau cel
putin a Secretarului General.

Cea mai buna strategie este aceea de a pastra organizatiile existente si a
construi pe baza lor mai degraba decat a incepe de la zero, folosind, eventual,
modelul altcuiva. Merita, de asemenea, sa investesti timp si efort in evaluarea
initiala a situatiei, pentru a reforma mai tarziu, pe baza acesteia.

Asistenta externd este de obicei utila, dar In cazurile in care nu exista relatii de
muncd apropiate cu conducerea si personalul Cabinetului guvernamental,
valoarea asistentei se diminueaza considerabil dupa evaluarea initiala.
Schimbarea necesita timp, fiindca procesul de implementare este de multe ori
dificil, presupunand decizii ale Primului Ministru si Guvernului, planificari,
schimbari Tn domeniul legislativ si de reglementare, resurse si programe de
formare. Rezultate palpabile de reforma se obtin, in general, dupa cel putin un
an, in vreme ce implementarea completd se poate finaliza dupa doi sau trei ani.
Reforma Cabinetului guvernamental trebuie realizata in paralel cu cresterea
capacitatii administrative a ministerelor. Aceasta deorece Cabinetul
guvernamental depinde, in mare masura, de materialele elaborate de ministere.
Or, daca ministerele nu dispun de capacitatea de a dezvolta propuneri de
calitate, de a oferi consultantd si de a evalua impacte, Cabinetul
guvernamental nu poate asigura un proces decizional informat.

Reformele de succes presupun deopotriva schimbari la nivelul culturii
organizationale. Cabinetul guvernamental are nevoie de functionari publici
care pot depasi exercitiul aplicarii regulilor, oferind judecdti solide referitoare
la consecintele optiunilor prezentate spre decizie Consiliului de Ministri.

Dupa cum reiese din aceasta lucrare, reformarea Cabinetului guvernamental este
posibila si dezirabild in statele in tranzitie, atata vreme cat se construiesc politici §i se
intaresc abilitati de planificare, pentru gestionarea cu succes de guvernele desemnate a
sarcinilor multiple ale tranzitiei.
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NOTA LA TERMINOLOGIA SI ABREVIERILE FOLOSITE IN ACEASTA
LUCRARE

Guvern/Consiliu de Ministri (CdM): In aceasti lucrare, termenii mentionati sunt
intersanjabili. Ei fac referire la membrii guvernului (ca intreg). In unele state, Consiliul
de Ministri desemneaza intalnirile — de obicei sdptamanale — ale guvernului. Pentru mai
multa claritate, atunci cand vom face referire la intalniri, vom specifica, de ex., sesiunile
guvernului, sesiunile Consiliului de Ministri.

Cabinetul guvernamental (CG): Acest termen generic desemneazd, pe parcursul
lucrarii, organul administrativ ce deserveste seful guvernului (de reguld, Primul Ministru)
si Guvernul/Consiliul de Ministri. In fapt, notiunea amintitd difera de la stat la stat,
existand, de pilda, Secretariat General, Cabinet guvernamental, Secretariat
guvernamental, Cancelarie, Birou de cabinet, etc. A se nota ca termenul este folosit chiar
si in cazurile in care intregul organ ce deserveste Guvernul poartad numele de Cabinet al
Primului Ministru (de ex. Polonia, Australia, Danemarca, Serbia si Muntenegru/Kosovo,
si Olanda).

Cabinetul Primului Ministru sau Cabinet (CPM): Acest termen generic desemneaza,
pe parcursul lucrarii, biroul ce deserveste in mod particular pe seful Guvernului, de
obicei, Primul Ministru. Acest cabinet este predominant politic si aproape intotdeauna
parte a Cabinetului guvernamental cel putin la nivelul dimensiunii administrative. In
unele tari (de ex. Bulgaria si Irlanda), CPM este relativ mic si oferd, in principal, sprijin
logistic; 1n alte tari (de ex. Franta si Canada) este destul de mare si inglobeaza capacitati
semnificative de consultantd in domeniul politicilor publice si in cel strict politic.

N.B. Datorita gradului mare de variatii ale structurilor organizatorice si terminologiei,
realizarea unei demarcatii clare intre Cabinetul guvernamental si Cabinetul Primului
Ministru, fard studiul detaliat al fiecirui caz, este aproape imposibild. In particular,
tabelele prezentate in lucrare se fundamenteaza pe chestionare completate la nivel
national, in care este posibil sd nu se fi pastrat cu acuratete distinctiile realizate aici. In
lucrare insd, intentia a fost de pastrare a consecventei. Daca entitatea vizatd deserveste
exclusiv Consiliul de Ministri sau depotrivd Consiliul de Ministri si Primul Ministru,
atunci o numim Cabinet guvernamental. Daca deserveste in mod particular Primul
Ministru, atunci este Cabinet al Primului Ministru. Pentru a complica si mai mult
problema, multe state isi numesc Cabinetul guvernamental, Cabinet al Primului Ministru.
In acord cu functiile detinute, ele vor fi numite in lucrare, de cele mai multe ori, Cabinete
guvernamentale.

Politica publica: Acesta este un termen complex, ce nu se regaseste in vocabularul
tuturor. O politicd publica este o abordare tintitd spre rezolvarea unei probleme sau
imbunatatirea unei situatii. De obicei, ea face parte din corpul legilor ori regulamentelor;
exceptii n acest sens 1nsa, exista. De pildd, guvernul poate anunta ca principalul obiectiv
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al politicii externe este integrarea in NATO, ori dezvoltarea unei politici de asistenta a
Intreprinderilor Mici si Mijlocii prin mdsuri combinate de impozitare si investitii.

Legislatie, Acte juridice: Acestea sunt cel mai des folosite instrumente pentru
imputernicirea normativa a unei politici. Un act juridic inglobeaza o politicd sau mai
multe si, In general, aspecte ce tin de implementarea §i impunerea ei/lor.

Primul Ministru: Termen folosit in state diferite pentru a numi Presedintele Guvernului,
Presedintele Consiliului de Ministri, Cancelarul ori Taoiseach. In aceasta lucrare, Primul
Ministru va desemna persoana care prezideaza Consiliul de Ministri.

Secretar de stat: Termenul este folosit pentru a desemna seful administrativ al unui
minister. Rolurile, responsabilitatile, locul in ierarhie si modalitatea de numire a
secretarilor de stat variaza de la tara la tard. Numele in sine poate starni confuzii, mai cu
seama in cazurile in care titlul folosit pentru ministri juniori este secretarul de stat.

Secretar-General: Termenul este folosit pentru a desemna seful Cabinetului
guvernamental. Din nou, si aici exista diferente de functii, responsabilitati, statut si
modalitate de numire, insa confuziile sunt mai putin pertinente.

Comitete ministeriale: Acest termen denumeste comitetele oficiale ale ministerelor,
create n general pentru gestionarea unor sectoare particulare, de ex. afaceri economice,
afaceri sociale, sau a unora specifice, de ex. integrare europeand, minorititi, echitate. In
general, aceste entitdti sunt permanente cel putin pe durata mandatului unui Prim
Ministru, fiind prezidate de ministri seniori ori adjuncti ai Primului Ministru. Comitetele
sunt deseori folosite ca forumuri de discutie in detaliu ori rezolvare a divergentelor
inainte de prezentarea diferitelor probleme in fata Consiliului reunit.

Nota la sursele de informare ale acestei lucrari

Exemplele folosite pe parcursul acestei lucrari sunt in mod primar cele folosite in
,Profile ale Centrelor de Guvernare” (Profiles of Centres of Government) (PUMA,
OCDE, 1996) si in evaluari ale sistemelor decizionale din statele Europei Centrale si de
Est si din Balcanii de Vest, realizate de Sigma intre 1997 si 2003. Profilurile PUMA au
fost pregatite de guvernele participante, terminologia si detaliile oferite variind in mod
semnificativ. (Pentru statele Europei Centrale si de Est, sursa primara de analiza este
reprezentatd de rapoartele Sigma si evaluarile variate semnate de Jacques Fournier,
Michal Ben-Gera, Simon James si Tony Verheijen).

Informatiile de mai sus au fost verificate inca o datd cu ajutorul chestionarului
trimis statelor membre OCDE, celor ale Europei Centrale si de Est si din Balcanii de
Vest. Chestionarul a fost completat de majoritatea guvernelor, in functie de informatiile
detinute asupra structurii, functiilor si personalului Cabinetului guvernamental si
Cabinetului Primului Ministru. Toate datele prezentate in tabele derivd direct din
raspunsurile chestionarului. Oricum, prezenta lucrare nu-si propune sd acopere 1in
intregime informatiile oferite de chestionar sau sa aprofundeze situatia vreunei tari in
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mod particular. Mai degraba, exemplele sunt incluse ca o ilustrare a observatiilor
generale.

De asemenea a fost consultat materialul analitic pregatit de PUMA/GOV si in
special studiul realizat asupra coerentei politicilor publice. Notele nepublicate ale lui
Anne Evans si Simon James au oferit la rdndul lor comentarii utile pentru proiectul initial
al acestei lucrdri. Benjamin Kumpf a oferit asistenta in verificarea chestionarelor si a
coerentei acestora cu datele anterioare.

1. Introducere

Scopul acestei lucrari este de a asista guvernele statelor din Europa Centrala si de
Est si din Balcanii de Vest in reformarea si dezvoltarea Cabinetelor guvernamentale si ale
celor apartindnd Primilor Ministri, si astfel in consolidarea sistemelor lor decizionale.
Aspectul esential constd in faptul ca guvernele pot invata unele de la altele despre
diferitele abordari privind organizarea si personalul Cabinetului guvernamental si al
Cabinetului Primului Ministru. Varietatea abordarilor sugereaza ca nu existd un model
care sa se potriveasca tuturor sistemelor, fapt ce asuma ca avantajul major al demersului
comparativ consta in oferta de idei pentru contemplatorii reformei. In acelasi timp, este
cunoscut faptul ca toate eforturile de reforma sunt unice si bazate in mod necesar pe
analiza profundd a conditiilor nationale, orientatd spre adaptarea Cabinetelor
guvernamentale si a celor apartinand Primilor Ministri la nevoile si obiectivele locale,
specifice unor tipuri distincte de sisteme constitutionale, politice si administrative.

In exemplele incluse in lucrare, statele se regasesc intr-unul din grupurile ce
urmeaza: membre ale OCDE, tari din Europa Centrala si de Est sau state din Balcanii de
Vest. De vreme ce aceste clasificari nu sunt reciproc exclusive, decizia de plasare a
statelor intr-o categorie sau in alta este o chestiune de apreciere. De pilda, Polonia,
Ungaria, Cehia si Slovacia sunt deopotriva state din regiunea centrala si de rasarit a
Europei si membre ale OCDE. De vreme ce scopul acestei lucrari este de a contribui la
reforma Cabinetelor guvernamentale din noile democratii si cum tarile amintite nu au fost
incluse in Profilurile PUMA din 1996, am ales sa le consideram in prezenta lucrare drept
state ale Europei Centrale si de Est. Pe de alta parte, Balcanii de Vest includ tarile vechii
Tugoslavii (cu exceptia Sloveniei, privita ca parte a Europei Centrale si de Est) si Albania.
Aceste grupuri cuprind, de asemenea, tari al céror statut nu a fost incd determinat, ceea ce
inseamna ca accepta si guverne ce 1si pot modifica statutul.

Pe scurt, statele/republicile/entitdtile incluse in tabelele comparative ale grupurilor
mentionate sunt urmatoarele:

OCDE: Australia, Austria, Franta, Germania, Islanda, Irlanda, Olanda, Norvegia,
Spania si Suedia. Dintre tarile membre OCDE, am ales sd includem in tabele aceste zece
tari, reprezentand o varietate de regiuni, marimi §i abordari ale CG si CPM. Textul
include, in anumite parti, si exemple din alte tari. Nu am inclus si alte tari prezidentiale,
intrucat discutia privind CG si CPM nu este aplicabila in intregime in cazul acestora. In
sistemele semi-prezidentiale, cum este, spre exemplu, cazul Frantei, atentia este
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focalizata asupra Primului-Ministru si a Guvernului (si nu asupra administratiei
prezidentiale).

Tari din Europa Centrala si de Est: Bulgaria, Cehia, Estonia, Ungaria, Letonia,
Lituania, Polonia, Slovacia si Slovenia. (Roménia nu a completat chestionarul, prin
urmare, nu a fost introdusa in tabele).

Balcanii de Vest: Albania, Bosnia si Hertegovina (la nivel de stat si Federatia
Bosnia si Hertegovina), Croatia, Fosta Republica Iugoslavd a Macedoniei, Serbia si
Muntenegru (Nivelul Uniunii Statale si Republica Muntenegru), si Kosovo; (Serbia si
Muntenegru/Serbia, si Bosnia si Hertegovina/Republica Srpska nu au furnizat informatii,
prin urmare, nu au fost introduse in tabele).

2. Scopul si obiectivele Cabinetului guvernamental

Guvernele moderne si administratia sunt complexe; acestea reprezintd, de fapt, un
set de complexitati multi-dimensionale. Existd o varietate aproape infinita de subiecte
privind guvernul, de la drepturile omului la dezvoltarea economica, de la mediu la
transport, educatie, agricultura, politie si pensii. Guvernul si administratia se confrunta pe
termen scurt si lung cu valorile indivizilor si aspiratiile colectivitétilor cu probleme locale
si globale, cetateni, grupuri, regiuni, minoritati etnice, natiuni $i comunitatea
internationald. Intalnim niveluri interrelationate ale guvernului — municipal, local,
regional, national si supranational. In tirile din Centrul si Estul Europei in tarile din
Balcanii de Vest si din fosta Uniune Sovietica, guvernele trebuie sa se confrunte cu toate
aceste aspecte, avand 1n vedere contextul tranzitiei (nationale si economice), si trebuie sa
le rezolve in timp util pentru a raspunde aspiratiilor populatiilor nerabdatoare sa “prinda
din urma” Vestul, pastrandu-si si construindu-si, in acelasi timp, culturile proprii unice si
institutiile.

De asemenea, guvernul si administratia sunt, complexe din punct de vedere
organizational, fiind alcatuite dintr-o multitudine de ministere, ele insele compriméand
multe sectoare si unitdti, organisme descentralizate si deconcentrate, agentii, comisii $i
reprezentante internationale. Guvernele democratice combina un element variabil, subiect
al alegerilor periodice si al inlocuirilor, cu un personal permanent, care serveste atat
cetatenii, cat si politicienii. Interactiunea dintre aceste elemente, fiecare cu propriile
motivatii §i aspiratii, este, de cele mai multe ori, departe de a fi usoara. Aproape ca ar fi
evident sd spunem cad este o minune cd guvernele moderne nu degenereaza mai des
intr-un adevarat haos! In mod egal, este un truism si spunem ca pentru guvernul eficient,
coordonarea ii este cruciala, in aceeasi masura in care este si altor organizatii complexe.

“Coordonarea” este definita in Dictionarul American Heritage ca fiind “ordonarea
diferitelor elemente intr-o operatie integratd si armonioasd”. Dictionarul Cambridge
defineste “‘coordonarea” drept “modalitatea de a face ca mai multe lucruri diferite sa
functioneaze eficient ca un intreg”. Mult mai operational, Bordeau si Wasson, intr-un
articol privind informatia §i comunicarea (1997), definesc “coordonarea” drept
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“gestionarea dependentelor dintre activitatile si interdependentele dintre actori”. Sunt
cateva lucruri de notat legat de aceste definitii. In primul rand, termenul “coordonare”
tinde sa aiba conotatii pozitive, indicate de folosirea unor cuvinte precum “armonios” si
“eficient”. Cel de-al doilea este reprezentat de presupunerea conform careia
“coodronarea” nu se Intdmpld n mod independent, ci necesitd management si
reglementiri. In cel de-al treilea rand, in general, “coordonarea” este definita ca fiind un
proces, mai degraba, decat un rezultat. In cele din urma, coordonarea permite elementelor
si actorilor sa ramand multipli si diferiti, In timp ce tintesc catre rezultate care sunt
armonioase si eficiente.

Toate organizatiile mari si complexe dezvoltd instrumente pentru coordonare, de
cele mai multe ori la niveluri variate in interiorul organizatiei. “Cartierul general” Coca-
Cola din Atlanta, ori cel al Natiunilor Unite din New York sau conducerea generald a
oricarei organizatii militare reprezintd varful unui sistem dezvoltat pe multe niveluri, de
coordonare intre unitati, care ar putea fi organizate pe baza regiunii, sectorului, sau a altor
forme de grupare. In oricare organizatie de mari dimensiuni si complexa, “ratiunea de a
fi”, justificarea, si “valorea adaugatd” a “cartierelor generale” sunt reprezentate de
gestionarea coordondrii In luarea deciziei si monitorizarea performantei organizationale
ca un iIntreg. “Cartierele generale” nu inlocuiesc unitdtile sau directiile, nu duc la bun
sfarsit activitatea acestora, si, Tn mod ideal, nu le micro-gestioneaza. “Cartierele generale”
existd pentru a asigura, cat de bine posibil, ca fiecare companie, filiald, sau diviziune, 1si
indeplineste sarcinile destinate, si ca toate acestea, Tmpreund raspund obiectivelor
colective.

Analogia cu guvernul este clari. In sistemele parlamentare si in majoritatea
sistemelor semi-prezidentiale, varful sistemului decizional este reprezentat de sesiunile
siptimanale ale Consiliului de Ministri, prezidate de citre Primul Ministru. In aceste
sisteme, scopul acestor sesiuni este de a atinge urmatoarele:

e Distingerea unei perspective strategice: stabilirea obiectivelor guvernamentale
generale, stabilirea prioritatilor si alocarea resurselor pentru aceste prioritati;

e Discutarea problemelor politice si de comunicare cu care se confruntd
guvernul;

e Luarea de decizii de mare importantd in numele guvernului, asigurandu-se ca
toti ministrii le respecta;

e Adoptarea unor decizii coerente: prin aceasta Intelegand deciziile care sunt
legale, pentru care au fost identificate resurse financiare si umane, si pentru
care diferitele interese ale ministrilor au fost identificate si conciliate si

e Asumarea unei responsabilitati colective pentru performantele guvernului.

Procesul decizional in sistemele democratice parlamentare (inclusiv sistemele
semi-prezidentiale) depinde de performanta rolului dublu asumat de cétre toti membrii
guvernului. In general, ministrilor le sunt atribuite responsabilitati personale pentru un
anumit domeniu de politici publice (finante, sanatate, agriculturd etc), iar in infaptuirea
acestor responsabilitati, ei sunt asistati de propriile ministere. In plus, acestia se intalnesc
in mod regulat in timpul sesiunilor Consiliului de Ministri, unde discutd propunerile
venite din partea membrilor guvernului, iau decizii si li se cere sa-si asume
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responsabilitatea colectiva pentru programul guvernamental si pentru deciziile specifice.
In executarea rolului colectiv, mai exact in favoarea guvernului ca intreg, ministrii sunt
asistati si sprijiniti de catre CG.

Responsabilitatea principald a Primului Ministru priveste atdt performanta
colectiva a guvernului, un rol jucat, In mod normal, prin prezidarea sesiunilor Consiliului
de Ministri, cat si asigurarea 1indeplinirii ordonate §i coerente a programului
guvernamental. Primul Ministru detine, de asemenea, responsabilitatea reprezentarii tarii
in straindtate si a gestionarii coalitiei. Fiind Presedinte al Consiliului de Ministri, Primul
Ministru este sprijinit de catre CG. Biroul politic sau “Cabinetul” Primului Ministru
(CPM) este, in mod normal, o parte a CG, cel putin din punct de vedere administrativ, iar
cele doua sunt colocalizate, chiar daca, din punct de vedere functional, de cele mai multe
ori raman distincte intr-o anumita masura.

Pe scurt, responsabilititile CG deriva direct din responsabilitatile colective ale
guvernului si PM. Din acest motiv, unicul si cel mai important scop al CG este de a servi
Consiliul de Ministri §i pe presedintele acestuia in coordonarea activitatilor tuturor
ministrilor, in vederea facilitarii performantei eficiente si eficace a indatoririlor lor
colective. CG, prin urmare, este, in primul rdnd, un organism coordonator al
administratiei. Adesea, CG trebuie sd Indeplineasca rolul sdu coordonator fard a se afla,
efectiv, intr-o pozitie ierarhica superioard formala fata de ministere. Capacitatea acestuia
de a-si indeplini rolul coordonator, prin urmare, nu deriva din abilitatea de a comanda sau
de a ordona ministerelor sd actioneze intr-un mod anume, ci din acceptarea de catre toti
jucatorii sistemului a importantei pe care o implica coordonarea. Atunci cand aceasta nu
este suficientd, CG are nevoie de autoritatea Primului Ministru pentru a impune
disciplina colectiva in guvern.

3. Instrumente pentru cresterea coerentei politicilor publice

In ultimii ani, Serviciul de Management Public al OCDE (PUMA) — din
septembrie 2002, Directoratul pentru Guvernare Publica si Dezvoltare Teritoriald (CGV)
- a pus accentul pe nevoia si dificultatea sporitd a membrilor OCDE de a atinge coerenta
politicilor publice. Motivele sunt numeroase si variate, si includ nevoia de a administra si
a maximiza eficacitatea resurselor limitate, schimbarea rapida si continud care necesita
flexibilitate; intrepatrunderea politicilor internationale si a domeniilor nationale de
politici publice, fapt ce necesitd gestionarea multiplelor niveluri de luare a deciziei;
explozia de informatii care a multiplicat numarul de actori din arena politicd permitand
fragmentarea politicilor publice. Intr-un periodic intitulat “Crearea coerentei politice —
Instrumente si tensiuni”?, PUMA a subliniat ci problemele de organizare interni
interfereaza cu coerenta, notand:

“Guvernele pot fi implicate in tensiuni divergente la nivelul politicilor publice, de
cele mai multe ori rezumate in interesele contradictorii sectoriale ale ministerelor,
care concureaza unele cu altele pentru a obtine resurse financiare, in timp ce

? Building Policy Coherence — Tools and Tensions, Public Management Occasional Paper, PUMA, OCDE,
1996.
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ministerul responsabil de buget cautad, in mod caracteristic, sa controleze
cheltuielile. In unele tari, gradul de competitie politici este mentinut in mod
deliberat pentru ministere, pentru a asigura un nivel de tensiune creativa si pentru
a intensifica gradul de contestare a consultantei politice. In toate tarile,
compromisuri importante intre interese divergente trebuie facute la cele mai inalte
niveluri”.

Periodicul noteaza ca in zilele noastre existd o perceptie mai bund a faptului ca
politicile inconsecvente presupun un risc mai mare de dublare, cheltuieli ineficiente,
calitate mai scazuta a serviciilor, dificultate in atingerea scopurilor, si, in cele din urma,
capacitate redusa de guvernare. Cu toate acestea, periodicul atrage atentia asupra faptului
ca desi existd motive pertinente pentru a creste coerenta politicd, existd, de asemenea,
motive pentru a fi circumspecti, avand in vedere limitele practice reale pe care coerenta
ridicata le presupune. Mai mult, este important sa ne asiguram ca eforturile pentru a
atinge o coerenta ridicatd nu au drept consecintd un control excesiv sau o pierdere a
flexibilitatii si a creativitatii in sistemul elaborarii politicilor publice.

Cercetarea experientei membrilor OCDE a condus GOV catre identificarea a opt
intrumente de baza ale coerentei. Notand ca “instrumentul principal al coerentei este
procesul decizional informat”, urmatoarele instrumente sunt evidentiate, sub rezerva ca
ele trebuie adaptate la nivel national, cu o atentie deosebita:

e Angajamentul fatd de conducerea politicd este o preconditie necesard a
coerentei i un instrument pentru a o intensifica.

e Stabilirea unui cadru strategic pentru politicile publice ajutd la garantarea
faptului ca politicile individuale sunt in concordanta cu scopurile si prioritatile
guvernului.

e Decidentii au nevoie de o consiliere fundamentatd pe o definitie clard si o
analizd exactd a problemelor, avand la baza indicatii explicite ale posibilelor
inconsecvente.

o Existenta unei perspective centrale si a capacitatii de coordonare este esentiala
pentru a asigura consecventa orizontala intre politici.

e Mecanismele de anticipare, detectare si rezolvare a conflictelor politice inca
de la inceputul procesului ajutd la identificarea neconcordantelor si la
reducerea incoerentei.

e Procesul de luare a deciziei trebuie sd fie organizat pentru a obtine o
reconciliere eficace Intre prioritatile politice si imperativele bugetare.

e Procedurile de implementare si mecanismele de monitorizare trebuie sa fie
proiectate pentru a asigura ca politicile pot fi ajustate in lumina progresului, a
noilor informatii si circumstantelor in schimbare.

e Cultura administrativd care promoveaza cooperarea sectoriala transversald si
dialogul sistematic intre comunitati politice diferite contribuie la intarirea
coerentei politicilor publice.

Actorii principali care ar trebui sa foloseasca aceste instrumente sunt conducatorii
politici, ministerele, CG si CPM.
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In ultimii doisprezece ani, studiile efectuate de Sigma privind Cabinetele
guvernamentale din tarile Europei Centrale si de Est si din tarile din Balcanii de Vest au
condus catre concluzii similare in ceea ce priveste intarirea sistemului politicilor publice,
si rolul CG in aceasta privintd. Inca din 1997, Sigma a realizat studii detaliate privind CG
din sapte tari din regiune. De asemenea, din 1999, Sigma a evaluat pentru Comisia
Europeana performanta sistemului politicilor publice in toate tarile Europei Centrale si de
Est, pornind de la standarde comune. Una dintre concluziile principale ale acestor
evaluari este aceea conform careia utilizarea eficace a acestor instrumente care
promoveaza coerenta politicd, necesitd capacitdti interrelationate intre ministerele in linie
si CG.

In ministerele de linie, utilizarea eficace a instrumentelor necesita proceduri si
capacititi pentru a dezvolta politici si propuneri legislative de calitate ridicati. In mod
specific, procedurile trebuie sa presupuna consultari inter-ministeriale si cu factorii de
interes, si trebuie sa existe capacitatea de a fundamenta propunerile pe analize valide,
bazate pe evaluari ex ante privind impactul propunerilor si evaluari periodice ex post ale
rezultatelor.

CG detine un rol central in specificarea, promovarea si utilizarea acestor
instrumente pentru a creste coerenta politici. CG este responsabil pentru stabilirea,
reactualizarea si aplicarea procedurilor pentru pregatirea si prezentarea materialelor in
fata CdM. Trebuie sa fie capabil sa furnizeze coordonarea politicd, analiza si consilierea
astfel incat sa faciliteze si sd asigure circuitul informatiilor de inaltd calitate in sedintele
CdM si sa asigure cd majoritatea conflictelor, in special cele tehnice, sunt rezolvate
inainte ca punctele din program s ajunga la CdM.

Functiile si activitatile Cabinetelor guvernamentale din tarile membre OCDE, din
tarile Europei Centrale si de Est, precum si din tarile din Balcanii de Vest sunt discutate
intr-un cadru comparativ in sectiunea urmdtoare a acestei lucrari.

4. Functiile principale ale Cabinetul Guvernamental: Opt dimensiuni ale
coordonarii

Este util si observam ci toate functiile CG sunt legate de coordonare. in general,
CG este rar in mod direct responsabil pentru o zond politica specificd (chiar dacd exista
anumite exceptii). In schimb, CG este un coordonator, a cirui slujbd, pentru a cita, din
nou, Dictionarul Cambridge, este de a face “ca mai multe lucruri diferite sd functioneze
eficace ca un intreg”. In aceasti sectiune, sunt discutate sub opt titluri functiile comune
ale CG in diferite tari, toate reprezentand aspecte ale coordonarii. In multe cazuri, CG
imparte cateva dintre aceste responsabilititi cu CPM, dar distinctiile constante dintre
acestea doud ar complica si impovara aceasta lucrare Tn mod inutil, astfel incat o referinta
catre CG ar trebui sa includa si CPM, de asemenea. Cele opt dimensiuni ale coordonarii
discutate 1n aceastd lucrare, sunt:

1. Coordonarea pregatirii sesiunilor de guvern;

2. Coordonarea conformitatii legale;

3. Coordonarea pregdtirii programului si prioritatilor guvernamentale si legatura
acestora cu bugetul;

4. Coordonarea continutului de politici publice a propunerilor CdM;

Coordonarea comunicatelor, de exemplu declaratiile de presa;

6. Coordonarea monitorizarii performantelor guvernamentale;

W
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7. Coordonarea relatiilor cu alte componente ale statului (Presedinte, Parlament);
8. Coordonarea prioritatilor strategice orizontale specifice.

4.1. Coordonarea pregatirii sesiunilor de guvern

Cel mai comun mod prin care CG contribuie la coordonare este prin
managementul logisticii pentru pregatirea sesiunilor CdM. Aceasta functie este Intalnita
in toate CG ale tarilor membre OCDE, ale tarilor Europei Centrale si de Est precum si in
cele ale tarilor din Balcanii de Vest. Ea este, In mod esential, o functie tehnica,
fundamentala pentru succesul CdM 1intrucat are legatura cu managementul procesului de
luare a deciziei, prin stabilirea regulilor si aplicarea acestora. Ca proces, coordonarea
politicilor publice este directionata catre crearea conditiilor — 1n particular, proceduri
standard in aparatul de stat — sub care coordonarea poate fi atinsd in interiorul si de-a
lungul diferitelor sectoare ale politicilor publice. Asa cum se va ardta in cele ce urmeaza,
coordonarea procedurald nu este suficientd pentru a asigura rezultate de calitate ridicata
pentru sesiunile CdM dar este absolut necesara pentru adoptarea deciziilor de calitate
inaltd. Coordonarea procedurald detine avantajul implicit de a fi relativ usor de
imbunatatii prin tehnici care nu sunt controversate sau dificil de implementat.

Cu una sau doud exceptii, toate CdM studiate aici tin sedinte sdptdmanale regulate
care se concentreaza, in principal, pe subiectele pregatite de catre ministere si trimise
catre CG pentru o trecere in revista si pentru planificarea calendaristicd. Suportul logistic
pentru CG consta Tn urmatoarele activitati principale:

4.1.1 Termene limita pentru primirea si distribuirea materialelor pentru sesiuni

Daca materialele nu sunt furnizate in timp util, exista posibilitatea ca ministrii sa
nu le poate studia si consulta cu oficialii lor anterior sedintelor Consiliului de Ministri. in
majoritatea tarilor, prin urmare, este responsabilitatea CG sa respecte termenele finale.
Spre exemplu, in Austria, materialul este distribuit cu cinci zile inainte de sedinta, pentru
a permite consultatii anterioare (de exemplu cu partidele coalitiei). In Belgia, materialul
trebuie sa ajunga la CG in lunea dinainte de sedinta de vineri, iar in Irlanda materialul
este distribuit cu trei zile inainte de sedinta. In Bulgaria, Republica Ceha si Estonia,
materialul trebuie pus in circulatie cu sapte zile inainte de sedinte. In general, durata de la
trei la sapte zile anterior sedintei pare sd fie norma de distribuire a materialului in
majoritatea tarilor.

In majoritatea tarilor, agenda pentru fiecare sedintd este pregititi de Secretarul
General si aprobatd de Primul Ministru. Pentru fiecare sedintd saptamanala, exista reguli
care specificd o datd finala pentru ca materialul sa fie furnizat CG pentru a fi planificat
pentru o sedintd anume. Aceasta are in vedere zilele necesare pentru ca CG sa analizeze
materialul, pentru orice sedintd eventual necesara, in care sunt trecute in revista punctele
viitoarei sesiuni CdM. (de exemplu comitetele “filtru” ale CdM, sedinte saptamanale ale
secretarilor de stat). Spre exemplu, in Fosta Republica Iugoslava a Macedoniei, subiectele
pentru sedintele de guvern trebuie sa soseascd la CG cu 15 zile inainte de sesiune daca in
discutie sunt legi organice sau alte probleme importante, sau cu 8 zile Tnainte pentru
restul subiectelor.
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Tabelul 1. Pregitirea sesiunilor guvernului

Termen limita pentru

Termen limita pentru

Tiari membre OCDE inaintarea subiectelor de distribuirea materialului
catre ministere catre ministere anterior
Cabinetului datei sesiunii CdAM
guvernamental anterior
datei sesiunii CdAM
Australia 5 zile 5 zile
Austria 5 zile 5 zile
Franta 5 zile 5 zile
Germania 14 zile 7 zile
Islanda Fara limita de timp Fara limita de timp
Irlanda 3 zile 3 zile
Olanda 7 zile 7 zile
Norvegia 2 zile 2 zile
Spania 4 zile 4 zile
Suedia 1 zi Fara limita de timp

Tari din Europa Centrala

Termen limita pentru
inaintarea subiectelor de

Termen limita pentru
distribuirea materialului

si de Est citre ministere citre ministere anterior
Cabinetului datei sesiunii CdM
guvernamental anterior
datei sesiunii CdM

Bulgaria 10 zile 7 zile
Cehia 7 zile 7 zile
Estonia 14 zile 7 zile
Ungaria 4 zile Fara limita de timp
Letonia 2 zile 4 zile
Lituania 20-28 zile 3 zile
Polonia 5 zile 5 zile
Slovacia Fara limita de timp Fara limita de timp
Slovenia 4 zile 4 zile
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Termen limita pentru Termen limita pentru
inaintarea subiectelor de distribuirea materialului
. . catre ministere catre ministere anterior
Tari din Balcanii de Vest Cabinetului datei sesiunii CdM
guvernamental anterior
datei sesiunii CdM
Albania Fara limita de timp 2 zile
Bosnia si  Hertegovina Fara limita de timp 3 zile
(nivel statal)
Bosnia si  Hertegovina Dela71la?2 zile 2 zile
(Federatie)
Croatia Fara limita de timp, dar 7 zile
existd procedura regulata
pentru estimdri anterioare
Fosta Republica ITugoslava a 15 zile 15 zile
Macedoniei
Serbia si  Muntenegru 5 zile Cat de repede sunt primite
(Federatie)
Serbia si  Muntenegru/ 9 zile 7 zile
Muntenegru
Serbia si  Muntenegru/ 5 zile 5 zile
Kosovo

Multe tari se folosesc de comitetele ministeriale sau de comisii pentru a discuta
subiectele si a rezolva conflictele inainte de a ajunge la CdM. In aceste cazuri, materialele
de discutie trebuie sa ajunga la timp pentru a fi planificate calendaristic, mai intdi pentru
comisii, iar mai apoi pentru CdM. In Canada, documentele trebuie s ajunga cu cinci zile
inainte de sedinta comisiei, sa fie distribuite membrilor cu cel putin trei zile in avans.
Agenda de discutie este planificata calendaristic pentru sesiunea plenara a CdM tinandu-
se 1nsa seama de timpul necesar distribuirii.

In unele tari din Europa Central si de Est si in tirile din Balcanii de Vest, de
exemplu Romania, Cehia, Slovacia, Bosnia si Hertegovina (stat), existd o problema
rezultatd din faptul ca prea multe puncte de discutii apar in ultimul minut i sunt puse in
discutie direct la sedinta CdM. Elementele ce apar pe agendd in ultimul moment pot fi
regasite in majoritatea sistemelor, dar devin o problema acolo unde ele reprezinta intreaga
agenda, sau cand includ aspectele politice importante care necesitd o analizd completa.
Este astfel important ca CG sa dezvolte metode pentru a controla aceastd tendintd in
sensul prevenirii (sau limitdrii) situatiilor in care deciziile importante sunt luate fara o
analizd temeinica. Spre exemplu, in Portugalia existd o reguld care prevede cd numai
Primul Ministru poate aduce 1n discutie aspecte care nu sunt deja trecute in agenda. In
multe alte tari, regula este ca ministrii pot inscrie puncte de discutie in agenda in ultimul
moment numai dupa permisiunea anterioara a Primului Ministru.
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Problema principala aici este daca ministrilor le este “permis” sa aduca material
direct la sedinta si, astfel, sa ignore limitele de timp. Cand se intampla acest lucru,
propunerile evitd procesul rezolutiei conflictului aditional anterior sedintei, de exemplu
atat prin comisiile ministeriale si Intrunirile sdptimanale ale secretarilor de stat (acolo
unde acestea existd), cat si prin validarea anterioara de catre CG (vezi in continuare).
Cele mai multe sisteme permit unele exceptii, dar, in mod ideal, aceste exceptii ar trebui
sa fie rare si ar trebui sa fie reglementate procedural, de exemplu trebuie sa fie urgente si
s necesite permisiunea Primului Ministru sau a Secretarului General. In analiza finala, in
general, singura persoand care poate controla tendinta de a aduce puncte de discutie care
nu sunt pregitite in totalitate este Primul Ministru. In ultimii ani, rapoartele ficute de
Sigma au indicat Bulgaria ca fiind un bun exemplu de guvern in care Primul Ministru si-a
folosit autoritatea pentru a controla eficient practica punctelor de discutie de ultim
moment.

Tabelul 2. Respectul pentru reguli

Tari membre OCDE Sunt in general respectate Ministrii aduc in discutie
termenele limita pentru direct in sedintele CdM
prezentarea materialelor? aspecte neplanificate?
Australia Da Rar
Austria Cu multe exceptii Rar
Franta Cu céteva exceptii Nu
Germania Da Nu
Islanda Cu multe exceptii Rar
Irlanda Da Adesea
Olanda Da Rar
Norvegia Da Rar
Spania Da Rar
Suedia Cu multe exceptii Rar

Tari din Europa Centrala

Sunt in general respectate

Ministrii aduc in discutie

si de Est termenele limita pentru direct in sedintele CdAM
prezentarea materialelor? aspecte neplanificate?
Bulgaria Da Nu
Republica Ceha Cu multe exceptii Adesea
Estonia Cu multe exceptii Rar
Ungaria Da Rar
Letonia Cu multe exceptii Rar
Lituania Cu multe exceptii Rar
Polonia Da Rar
Slovacia Cu multe exceptii Adesea
Slovenia Da Rar
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Tiri din Balcanii de Vest Sunt in general respectate | Ministrii aduc in discutie

> termenele limita pentru direct in sedintele CAM
prezentarea materialelor? aspecte neplanificate?

Albania Da Rar

Bosnia si  Hertegovina Nu Adesea

(nivel statal)

Bosnia si Hertegovina Cu multe exceptii Rar

(Federatie)

Croatia Da Rar

Fosta Republica Tugoslava a Cu multe exceptii Adesea

Macedoniei

Serbia  si  Muntenegru Da Rar

(Federatie)

Serbia si  Muntenegru/ Da Rar

Muntenegru

Serbia si  Muntenegru/ Cu multe exceptii Rar

Kosovo

Rezultatele din chestionar raportate in aceste tabele sugereaza cd neputinta de a
respecta termenele limita este cat se poate de comuna, dar practica de a aduce puncte de
discutie direct in timpul CdM fara planificare si trecere anterioard in revista de catre CG
nu este atat de raspandita. In trecut, Sigma a observat, de foarte multe ori, ca aceste
practici erau, de fapt, destul de comune in tarile din Europa Centrala si de Est si in tarile
din Balcanii de Vest si a facut comentarii negative la adresa acestora. Rezultatele
acum mai capabile sa controleze pregatirea procesului pentru sesiunile CdM. Exista, de
asemenea, posibilitatea ca tendintele de auto-expunere sa fie excesiv pozitive.

4.1.2 Agenda sesiunilor Consiliului de Ministri

Planificarea agendei CdM in avans este un proces important. In multe tari,
punctele din agenda depind aproape in intregime de propunerile care ajung de la ministri
la o anumita data. Irlanda este reprezentativd pentru aceastd abordare: “Agenda este
pregatita de catre Secretarul Guvernului si reprezinta o lista a tututor memorandumurilor
primite de la ministri”. Alte tari incearca sa facd o anumita pregitire in avans. in Estonia,
Letonia si Serbia si Muntenegru/Kosovo, spre exemplu, intrunirile saptamanale ale
secretarilor de stat, care stabilesc punctele de discutie pentru agenda din saptdmana
curentd, pregatesc, de asemenea, si agenda pentru saptamana urmatoare.

In Franta, un sistem cu mult mai elaborat permite o planificare in avans mult mai
buna a agendei. Agenda este derivatda din programul de lucru al guvernului, care este, de
obicei, pregatit in fiecare semestru de catre Cabinetul Primului Ministru (CPM) si de
catre CG (Secretariatul General al Guvernului). Planul agendelor pentru cele opt sedinte
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consecutive ale Consiliului de Ministri este trasat in fiecare vineri dimineata, in doua
sedinte consecutive. Prima este o sedintd interna a CG; cea de-a doua reprezinta o sedinta
combinata a CPM si CG.

Structura agendei pentru CdM poate fi folosita, de asemenea, pentru a profila
sedintele si a aloca mai mult timp problemelor importante sau controversate. In Franta,
spre exemplu, agenda este divizata In trei parti: prima include proiecte care, in mod
obisnuit, nu ridica alte probleme, odata ce discutiile au fost incheiate; cea de-a doua parte
include lucruri stabilite, care, de asemenea, nu necesita discutii ulterioare; numai cea de-a
treia parte a agendei contine subiecte de politici publice si de comunicare care necesitd
discutii si elaborarea unor puncte de vedere. In mod clar, cea de-a treia parte reprezinti
punctul central al sedintei. In Olanda si in Germania, agenda este alcatuita din doua parti,
care pot necesita sau nu discutii.

In Romania, prima parte a agendei siptimanale a sedintei de guvern este
consacratd discutiei aspectelor strategice. Numai dupa ce aceste subiecte au fost analizate
in sedintd se adopta acte juridice si se discutd alte aspecte ce necesita luarea unor decizii
formale. Includerea subiectelor in prima parte a agendei este decisa de Primul Ministru la
propunerea ministrilor, care, In general, pregitesc documentele pentru discutie vizand
subiectele care 1i intereseaza direct. Recent, Fosta Republica Tugoslava a Macedoniei a
inceput, de asemenea, sa foloseascd agenda divizatd in trei parti, similara cu cea a Frantei,
iar ministrii au apreciat ca acest lucru a imbunatatit si a eficientizat sedintele. Divizarea
agendei in parti distincte 11 poate ajuta pe ministri sd-si centralizeze pregatirea si atentia
asupra aspectelor importante; acest lucru este in mod evident important atunci cand
agenda tinde sa fie lunga, sau atunci cand are atasata o cantitate mare de materiale.

4.1.3. Verificarea materialelor in scopul asigurarii unor dosare complete si a
indeplinirii procedurilor de consultare

Cele mai multe tari detin proceduri detaliate care reglementeaza pregatirea
documentelor pentru Consiliul de Ministri, inclusiv cerinte pentru analiza
complementara. De asemenea, In mod normal in reguli sunt inclusi si pasii pe care
ministerele trebuie sa-i urmeze pentru a se asigura ca restul ministerelor interesate, i,
cateodata, si alte grupuri din exterior, sunt consultate in mod adecvat anterior trimiterii
subiectului respectiv catre Cabinetului guvernamental spre planificare. Calitatea si
profunzimea unor asemenea consultiri interministeriale, sau cu alti factori de interes,
reprezintd contributii cruciale pentru coerenta politicilor publice. Consultarile trebuie sa
includd toate partile interesate, sd aiba loc la inceputul procesului de pregatire, sa
furnizeze celor care sunt consultati suficient timp pentru a lua in considerare subiectele de
discutie si sa ofere un raspuns. Ele trebuie sd fie deschise si informale. Daca aceste
consultdri sunt realizate in mod corect, este posibil ca elementele contradictorii sau
ilogice ale politicilor si proiectelor de legi sa fie corectate nainte ca acestea sa ajunga in
sedinta Consiliului de Ministri. Consultarile sunt responsabilitatea ministerelor, si in
general Cabinetul guvernamental are rolul de a verifica daca acestea se realizeaza prin
luarea in considerare a tuturor partilor interesate si a opiniilor acestora. Avand in vedere
ca procedurile sunt in mod normal specificate in legi, Cabinetul guvernamental ar trebui,
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cel putin, sa verifice ca acestea au fost urmate. Totusi, acest lucru nu este intotdeauna
usor de realizat. De exemplu, in multe cazuri, legile specifica faptul cd anumite ministere
(de ex. Ministerul finantelor sau justitiei) trebuie sa fie consultate de fiecare data, sau ca
trebuie consultat Secretariatul legislativ, pentru toate actele legislative. Mai mult, legile
spun adesea ca “toate celelalte ministere relevante trebuie consultate”. Un bun exemplu
pentru o asemenea abordare provine din Australia. “Manualul guvernului cere ca
ministerele si oficialii din ministere interesati de o propunere, sd aiba oportunititi ample
pentru a contribui la dezvoltarea acesteia si sa rezolve diferentele inainte de trimiterea
propunerii catre Cabinetul guvernamental. Propunerea trebuie sa aiba comentarii
coordonatoare din partea tuturor ministerelor interesate”. Este posibil sa ne bazam pe
faptul ca ministerele intotdeauna identifica corect cine trebuie consultat? Ce putem spune
despre raspunsurile ministerelor privind comentariile altor persoane? Au fost acestea
luate in considerare sau, daca au fost respinse comentariile, actul a fost justificat
corespunzator? Cabinetul guvernamental, ca parte a responsabilitatii sale de a asigura un
proces decizional informat, ar trebui Tmputernicit sa verifice toate aceste aspecte ale
pregatirii si consultarilor ministeriale. Este util, prin urmare, ca acest Cabinet
guvernamental sa se implice cat mai devreme 1n proces si sa primeasca documente bune
despre procesul de consultare.

in general, Cabinetul guvernamental este gardianul regulilor de completare a
dosarelor. De exemplu, acesta verificd daca toate semnaturile cerute sunt atasate, daca
sunt incluse memorandumurile explicative si daca legislatia secundard este prezenta
alaturi de legislatia primard (acolo unde normele solicitd aceste elemente). Principala
intrebare este: daca dosarul nu este complet, daca lipsesc elemente importante, daca
ministerele in cauza nu au fost consultate, etc. poate Cabinetul guvernamental sa
returneze dosarul ministerului si sa refuze sa-1 planifice in agenda pana cand acesta este
complet?

In aproape toate tarile din Balcanii de Vest, legile permit Cabinetului
guvernamental sa returneze materialele ministerelor numai pe motive tehnice formale, pe
fond formal, de exemplu daca lipsesc documente sau semnaturile necesare. Din pacate,
acest lucru, de cele mai multe ori, nu include oportunitatea si realizarea completd a
consultarilor. De exemplu, in multe dintre aceste tari, regulile specifica faptul ca
ministerul care propune trebuie sid includd un document care sd indice cine a fost
consultat si cu ce rezultate. Cabinetul guvernamental este Tmputernicit sa returneze
materialele ministerelor, daca acest document lipseste. Totusi, Cabinetul guvernamental
nu este Indreptatit sa judece daca toate ministerele in cauza au fost consultate pentru ca
apoi sa returneze documentele atunci cand existd omisiuni. In multe cazuri, chiar si atunci
cand Cabinetul guvernamental detine puterea formala de a returna materialele, ii poate
lipsi capacitatea sau autoritatea de face ca aceastd decizie s reziste in practici. In trecut,
evaluarile facute de catre Sigma au demonstrat ca situatia in tarile din Europa Centrala si
de Est era de acest tip. Totusi, chestionarele indica faptul ca in cinci tari din noua,
Cabinetul guvernamental detine, in prezent, autoritatea de a evalua caracterul adecvat al
politicilor publice si de a returna materialele ministerelor pentru completare atunci cand
continutul lor este considerat a fi inadecvat.
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In cele din urma, daca ministrii vor sa aduci spre dezbatere un anumit subiect, pot
sa mearga la Primul Ministru si sa planifice acest subiect in ultimul moment. De aceea,
Cabinetele guvernamentale au nevoie de sprijinul Primului Ministru atunci cand trimit
dosare incomplete inapoi ministerelor, sau riscd sa piardd un instrument extrem de
folositor pentru pastrarea integritatii sistemului decizional.

Tabelul 3. Motive pentru returnarea materialelor ministerelor pentru reanaliza

Tari Cabinetul guvernamental poate Cabinetul guvernamental poate
membre returna materiale returna materiale
OCDE catre ministere citre ministere
pe motive tehnice pe motive legate de politici publice
Australia Da Da
Austria Da Da
Franta Da Unele (solutionate de catre CG pe alte
cai)
Germania Da Da
Islanda Nu detine autoritate de returnare Nu detine autoritate de returnare
Irlanda Unele Da
Olanda Nu detine autoritate de returnare Nu detine autoritate de returnare
Norvegia Da Nu
Spania Da Da
Suedia Da Da
Tari din Cabinetul guvernamental poate Cabinetul guvernamental poate
i‘luropa returna materiale returna materiale
Centrala si catre ministere catre ministere
de Est pe motive tehnice pe motive legate de politici publice
Bulgaria Da Nu
Cehia Da Da
Estonia Da Nu
Ungaria Da Da
Letonia Da Da
Polonia Da Da
Slovacia Da Nu
Slovenia Da Nu
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Tari din Balcanii | Cabinetul guvernamental poate Cabinetul guvernamental poate
de Vest returna materiale returna materiale
catre ministere catre ministere
pe motive tehnice pe motive legate de politici publice
Albania Da Da
Bosnia si Da Nu
Hertegovina (nivel
de stat)
Bosnia si Da Nu
Hertegovina
(Federatie)
Croatia Da Nu
Fosta Republica Da Nu (dar planificate ca parte a
Iugoslava a reformei)
Macedoniei
Serbia si Da Nu
Muntenegru
(Federatie)
Serbia si Da Da
Muntenegru
/Muntenegru
Serbia si Da Nu
Muntenegru
/Kosovo

4.2. Coordonarea conformitatii legale

In strinsd legaturd cu pregitirea intdlnirilor Consiliului de Ministri este
coordonarea conformititii legale a proiectelor. In Europa continentala si in special in
Europa Centrala si de Est, precum si in Balcanii de Vest, Consiliul de Ministri are un rol
crucial in procesul de creare efectivd a normelor juridice; tot materialul legislativ care
este adus la Consiliul de Ministri pentru decizie necesitd o revizuire atentd in sensul
indeplinirii cerintelor legale nationale. Aceste cerinte se referd, in mod traditional, la trei
dimensiuni: conformitatea cu Constitutia, conformitatea cu alte legi si reglementari si
conformitatea cu stilul de redactare a acestora. Pentru tarile care doresc sa adere la
Uniunea Europeana, conformitatea cu “acquis-ul comunitar” este acum adaugatd ca o a
patra dimensiune.

Majoritatea Cabinetelor guvernamentale din tarile Europei Centrale si de Est si
din tarile din Balcanii de Vest se concentreaza puternic pe revizuirea legala, in timp ce
doar cateva din tarile OCDE fac acelasi lucru. Rar, pentru Cabinetele guvernamentale din
tarile OCDE, amintita functie este una centrald. De exemplu, din cele 25 de tari OCDE
care au realizat, in 1996, un Profil PUMA despre Cabinetul lor guvernamental, doar una
sau doud au enumerat revizuirea legala ca pe una din functiile propriului Cabinet
guvernamental (Chestionarul recent aratd o imagine oarecum diferitd, dar natura
raspunsurilor sugereaza ca e posibil ca aceasta intrebare sa fi fost gresit inteleasa, fapt ce
ar necesita cercetiri ulterioare). In cazul profilelor Cabinetelor guvernamentale ale tarilor
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Europei Centrale si de Est (CG) pregatite de Sigma, toate tarile au mentionat revizuirea
legali ca pe o functie a CG. In tarile fostei Tugoslavii, pe de alta parte, este normal si
existe un consiliu legal independent, separat, care sa fie responsabil cu revizuirea legala.
In multe tari, membre OCDE si tiri ale Europei Centrale si de Est, CG nu este singurul
organ administrativ care revizuieste conformitatea legald. De exemplu, in Slovacia si
Cehia, conformitatea legala este verificatda de catre Cabinetul guvernamental si Consiliul
Legislativ, iar in Estonia atat de Cabinetul guvernamental cat si de Ministerul Justitiei.

In general, aceastd functie nu ridica probleme si opereaza constant in majoritatea
tarilor Europei Centrale si de Est si a tarilor din Balcanii de Vest, fie in interiorul
Cabinetului guvernamental fie intr-un consiliu independent. In plus, ea nu apare decat rar
pe agenda reformelor propuse de evaluarile Sigma. Totusi, exista probleme conexe care
meritd sa fie luate in considerare. Cea mai importanta dintre acestea — din punctul de
vedere al coerentei politicilor publice — vizeaza considerarea conformitatii legale in tarile
Europei Centrale si de Est si Balcanii de Vest drept un substitut al preocuparilor legate de
continutul politicilor publice din legislatia propusa. Problema amintitd apare nu numai in
ceea ce priveste concentrarea aproape exclusiva a Cabinetului guvernamental asupra
aspectelor legale/tehnice, dar si la nivelul stadiului de pregatire si consultiri cu
ministerele. De exemplu, practica uzuala in statele din Balcanii de Vest si tarile Europei
Centrale si de Est este aceea de a debuta cu elaborarea proiectului legislativ, inainte de a
fi clarificate si fundamentate politicile publice si implicatiile implementarii. Consultarile
inter-ministeriale apar de asemenea in multe cazuri numai dupa ce propunerile sunt pe
deplin elaborate sub forma de legi. Drept rezultat, consultarile sunt adesea mai degraba
formale, presupunand o presiune asupra celor consultati pentru comentarii pe probleme
tehnice si mai putin orientate pe problemele fundamentale legate de politica si de raportul
cost — beneficii. Din acest motiv, unele dintre eforturile intense de reforma a Cabinetului
guvernamental — de exemplu, in Letonia, Lituania si Fosta Republica Iugoslavda a
Macedoniei — se concentreaza pe intdrirea rolului Cabinetului guvernamental in privinta
analizelor politicilor publice si coordonarii.

4.3. Coordonarea pregatirii Programului de guvernare (prioritati strategice,
planuri de lucru anuale) si a incadrarii acestuia in buget

Planificarea — atat planificarea strategica cat si planificarea muncii - si
managementul legdturilor dinamice dintre cele doud, reprezintd chintesenta
responsabilititilor guvernului si ale Primului Ministru. Un cadru strategic, dupd cum a
notat PUMA, este un instrument central pentru realizarea coerentei politicilor publice. In
democratiile parlamentare, fixarea scopurilor strategice guvernamentale este o
responsabilitate politica, adesea reflectata in declaratiile guvernului din parlament. Pe de
altd parte, pregdtirea planurilor, analizele necesare sustinerii acestora si activitatile de
implementare sunt sarcinile administratiei. Ministerele propun idei si analizeaza
informatiile din domenii diferite, iar Cabinetul guvernamental are responsabilitatea de a
coordona materialul si de a asista guvernul in stabilirea prioritdtilor in cadrul cererilor
competitive referitoare la resurse fiscale sau de alta natura
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Tabelul 4. Capacitatea de planificare strategica si a activitatii Consiliului de

Ministri
Tari Capacitate de planificare strategica Capacitate de planificare anuala
membre el
a activitatii
OCDE
Australia In Cabinetul Primului Ministru In Cabinetul guvernamental
Austria Nu Nu
Franta In Cabinetul guvernamental In Cabinetul guvernamental
Germania In Cabinetul guvernamental In Cabinetul guvernamental
Islanda Nu in Cabinetul Primului Ministru
Irlanda In Cabinetul Primului Ministru in guvern
Olanda Nu (de creat curand) Nu
Spania In Cabinetul Primului Ministru In Cabinetul Primului Ministru si
guvern
Suedia In Cabinetul Primului Ministru In guvern
Tari ale Capacitate de planificare strategica Capacitate de planificare anuala
Europei a activitatii
Centrale si
de Est
Bulgaria In Cabinetul guvernamental In Cabinetul guvernamental
Cehia in Cabinetul guvernamental In Cabinetul guvernamental
Estonia Nu In Cabinetul guvernamental
Ungaria In Cabinetul guvernamental In Cabinetul guvernamental
Letonia In Cabinetul guvernamental In Cabinetul guvernamental
Lituania In Cabinetul guvernamental In Cabinetul guvernamental
Polonia Intr-un organism separat care In Cabinetul guvernamental
raporteaza direct Primului Ministru
Slovacia In Cabinetul guvernamental In Cabinetul guvernamental
Slovenia Nu In Cabinetul guvernamental
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Tari din Balcanii Capacitate de planificare Capacitate de planificare anuala
de Vest . o c eisee
strategica a activitatii
Albania In Cabinetul guvernamental Nu
Bosnia si Nu In Cabinetul guvernamental
Hertegovina (nivel
de stat)
Bosnia si Nu In Cabinetul guvernamental
Hertegovina
(federatie)
Croatia In Cabinetul guvernamental Nu
Fosta Republica In Cabinetul guvernamental In Cabinetul guvernamental
Iugoslava a
Macedoniei
Serbia si Nu In Cabinetul guvernamental
Muntenegru
(Federatie)
Serbia si Nu In Cabinetul guvernamental
Muntenegru
/Muntenegru
Serbia si Nu Nu
Muntenegru
/Kosovo

4.3.1. Planificarea strategica

In general, rolul Cabinetului guvernamental cu privire la planificarea strategica
include urmatoarele:

= sa asigure ca deliberarile guvernului asupra propriilor prioritati strategice au
loc 1n beneficiul evaludrii situatiei generale economice politice si sociale;

* sa asigure ca prioritatile strategice sunt armonizate cu alte documente
strategice ale guvernului, cum ar fi aderarea la Uniunea Europeana, strategiile
economice si fiscale si alte strategii de reforma si politici publice esentiale;

= 53 asigure ca procesul de pregatire a bugetului ia in considerare si reflecta
prioritatile strategice;

= sd asigure cd planurile de lucru ale ministerului reflectd prioritatile strategice
ale guvernului;

= 53 asigure cd Primul Ministru este informat pe scurt in mod regulat despre
noile dezvoltari care influenteaza prioritatile strategice si planul anual de lucru
si despre posibile raspunsuri sau ajustari relevante.

Multe Cabinete guvernamentale din tarile OCDE raspund de planificarea
strategicd. De exemplu, in Austria, una din functiile Cabinetului guvernamental este
aceea de a “formula politici publice guvernamentale generale, si cu deosebire directia
generald a politicii economice”. In Canada, Cabinetul guvernamental “ofera Primului
Ministru abilitdti de gestionare strategica a problemelor de guvernare, de planificare
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generali si fixare a prioritatilor”. In Elvetia, la fiecare patru ani, Cabinetul guvernamental
“pregateste programul de guvernare pentru urmatorul termen parlamentar, in colaborare
cu ministerele”. Acest “Program pe durata mandatului” evidentiaza problemele principale
si prezinta solutiile concrete, sub forma unei, declaratii” a Consiliul de Ministri.

Pe de alta parte, 1n tarile Europei Centrale si de Est si in cele din Balcanii de Vest,
capacitatea Cabinetelor guvernamentale de a coordona pregétirea planurilor strategice
este rar intalnitd’. Recent, au fost facuti pasi pentru a consolida capacitatea strategica in
anumite tari, de exemplu in Letonia, Lituania, Polonia si Fosta Republicd Iugoslava a
Macedoniei. De curand, ca parte a unei reforme cuprinzitoare a Cabinetului
guvernamental din Fosta Republica ITugoslava a Macedoniei, Guvernul a luat decizia de a
crea o unitate de planificare strategicd in cadrul Cabinetului guvernamental, in prezent
fiind facute demersurile necesare stabilirii unei legaturi coerente 1intre prioritatile
strategice si cele bugetare. Dezvoltari similare au loc si in Letonia si Lituania. Tabelul 4
aratd ca de fapt o anumita capacitate de planificare strategica exista in sapte din cele noua
tari ale Europei Centrale si de Est respondente ale chestionarului. Romaénia, care nu a
raspuns, nu are aceastd capacitate. Informatiile strdnse de Sigma in ultima runda de
evaludri ale coordonarii politicilor publice (2000) incearca sda sugereze ca aceastad
capacitate raimane 1n general insuficienta in majoritatea tarilor Europei Centrale si de Est.

4.3.2. Planificarea anuala a activitatii

Majoritatea guvernelor se angajeaza anual in una sau mai multe forme de
planificare a activitatii. Programele se pot concentra asupra tuturor aspectelor planificate
de catre ministere pentru Consiliul de Ministri, sau numai asupra anumitor aspecte, de
exemplu un plan legislativ. In aproape toate cazurile, pregitirea unor asemenea planuri
este sarcina Cabinetului guvernamental, Tabelul 4 aratand ca aproape toate au capacitatea
de a pregati planuri anuale de lucru.

Problema principala referitoare la pregatirea planului/planurilor anual(e) de lucru
este dacad acesta este un proces “ascendent”, in care Cabinetul guvernamental strange
laolaltd materialele trimise de catre ministere, sau mai degrabd unul in care Cabinetul
guvernamental are autoritatea i capacitatea de a evalua compilarea planului pe baza
resurselor furnizate. Aceasta inseamnda, de exemplu, cd CG evalueaza daca planurile
trimise de ministere au luat in calcul prioritatile guvernului si pot solicita informatii
suplimentare unui minister dacad aspectele necesare indeplinirii prioritatilor strategice nu
au fost incluse. Invers, Cabinetul guvernamental poate atentiona ministerul ca a inclus
prea multe aspecte, pentru care guvernul si parlamentul nu au timpul necesar sa le
evalueze. In acest fel, pregitirea planului de lucru devine un proces interactiv intre
ministere, care promoveaza prioritatile specifice sectoriale, si Cabinetul guvernamental
responsabil pentru luarea 1n considerare a problemelor intersectoriale si a celor
guvernamentale generale. Este evident ca decizia finala asupra planului de lucru, inclusiv
rezolvarea conflictelor, ramane responsabilitatea exclusiva a Consiliului de Ministri.

* Cea mai recenti evaluare Sigma a coordonirii politicilor publice in tarile Europei Centrale si de Est a fost
cea din 2000; evaludrile au fost realizate in perioada 2003 — 2004 1n tarile/entitatile din Balcanii de Vest.
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4.4. Coordonarea continutului de politici publice a propunerilor pentru
Consiliul de Ministri (pregatirea in ministere, activitati ale Cabinetului
guvernamental)

In general, sistemele pentru dezvoltarea de politici publice si proiecte legislative
traseaza fiecarui ministru urmatoarele sarcini:

= identificarea problemelor care impun un raspuns de la guvern;

* initierea dezvoltarii de solutii pentru politici publice;

= consultarea ministerelor interesate si a grupurilor din exterior;

= analizarea consecintelor solutiilor propuse si

= prezentarea de solutii propuse (sau de alternative pentru solutii) pentru

deciziile colective ale Consiliului de Ministri.

In realizarea acestor sarcini, ministrul este sustinut de propriul minister. in cazul
unor probleme complicate, ministrul poate cauta sprijin suplimentar la experti externi sau
la grupuri speciale de lucru (inclusiv de naturd inter-ministeriald). Impulsul pentru
initierea activitdtii in domeniul politicilor publice poate fi constituit de prioritatile de
guvernare, analizele ministerului, obligatiile internationale sau presiunea externa
exercitatd prin intermediul companiilor, a grupurilor de interese sau a cetdtenilor.
Indiferent de impulsul initial, primii pasi 1i apartin ministrului, sustinut de propriul
minister.

Pe de altd parte, din moment ce deciziile de politici publice constituie
responsabilitatea colectiva a guvernului, Consiliul de Ministri, ca intreg, trebuie asigurat
ca propunerile diferitelor ministere au fost pregatite conform standardelor existente, ca
propunerile se potrivesc cu planurile, termenele de timp si prioritatile guvernamentale si
cd nu sunt In contradictie cu alte decizii. Aceastd activitate se numeste coordonarea
politicilor publice si iIn mod normal apartine Cabinetului guvernamental ca organizatie
centrald ce deserveste Consiliul de Ministri.

Coordonarea politicilor publice este un instrument central al Cabinetului
guvernamental ce deserveste responsabilitatea colectivd a Consiliului de Ministri in
dezvoltarea si implementarea politicilor coerente. Concret, Cabinetul guvernamental ar
trebui sa poatd oferi asigurari ca materialele care ajung la guvern si comitetele sale
ministeriale sunt consecvente, coerente si bine coordonate.

Activitatile Cabinetului guvernamental constau in:

= asigurarea rezolvarii problemelor dintr-un anumit sector sau a celor inter-
sectoriale sub toate aspectele;

= asigurarea de standarde Tnalte pentru analizele si materialele analitice (fiscale,
economice, sociale, de mediu, etc) ce sustin propunerile ministerelor;

= asigurarea alinierii prioritatilor bugetare si strategice ale guvernului cu
propunerile ministerelor;

= asigurarea rezolvarii sau a minimizarii neintelegerilor dintre ministere in
privinta materialelor trimise catre guvern, inainte de sesiunile Consiliului de
Ministri,
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= asigurarea informdrii Primului Ministru §i a presedintilor comitetelor
ministeriale asupra problemelor care ajung la comitete si la Consiliul de
Ministri pentru luarea deciziilor.

4.4.1. Pregatirea materialelor la nivelul ministerelor: rolul Cabinetului
guvernamental in stabilirea procedurilor de analiza a politicilor publice

Pregatirea si dezvoltarea de propuneri pentru Consiliul de Ministri reprezinta
responsabilitatea ministrilor §i a ministerelor acestora in toate tarile mentionate in
lucrarea de fata. Procesul de dezvoltare a legislatiei si a politicilor publice este, el insusi,
dincolo de sfera acestei lucrari. Este important de notat, totusi, cd in multe tari, Cabinetul
guvernamental are rolul central in ghidarea procesului de pregatire, in special prin fixarea
regulilor pentru prezentarea catre Consiliul de Ministri. Mai simplu spus, daca Cabinetul
guvernamental solicitd Consiliului de Ministri prezentarea unor anumite informatii si
analize, ministerul propus va trebui in mod normal sd realizeze aceasta analizd n cadrul
procesului propriu de pregatire si sd o includa in propunerea sa. Din acest motiv, este
uzual pentru Cabinetele guvernamentale din multe tari OCDE (de exemplu, Canada,
Regatul Unit al Marii Britanii si Irlandei de Nord si Danemarca) sa pregateasca un
manual de instructiuni pentru ministere despre tipurile specifice de informatii cerute de
catre ministri pentru dezbaterea din cadrul Consiliului de Ministri. Din moment ce
sustinerea analizei i a cercetdrii si justificarea unei propuneri sunt pregatite de fiecare
ministru si ministerul aferent, instructiunile generale se concentreazd pe asigurarea
prezentarii celor mai importante probleme intr-un format fix si intr-un rezumat (de obicei
limitat la aproximativ cinci pagini). Rezumatul, daca este bine pregatit, ajuta la
concentrarea discutiei, in cadrul Consiliului de Ministri, mai degrabd pe problemele
importante, decat pe detaliile tehnice si de elaborare (care mai bine sunt lasate n grija
expertilor). In plus, acesta confera disciplind procesului de pregitire, este util pentru
discutiile interne din cadrul ministerului si furnizeazd o bazd buna pentru Cabinetul
guvernamental in revizuirea propunerii in contextul general al politicilor publice.

Elementele specifice din rezumatul memorandumului catre ministere variaza intr-
un fel de la tard la tara si, in timp, la fel si forma acestuia. Este important de observat ca
este responsabilitatea Cabinetului guvernamental sa se asigure cd ministerele primesc
informatiile de care au nevoie pentru a lua decizii fundamentate. In timp ce asemenea
informatii trebuie sa provind de la minister, Cabinetul guvenamental este cel responsabil
de calitatea lor. Daca este bine elaborat, rezumatul furnizeazd ministrilor aspectele
esentiale atunci cand le citesc pentru intalnirile Consiliului de Ministri, §i adesea serveste
ca referinta principala in timpul discutiilor din cadrul sesiunii.

Principalele conditii solicitate In general materialelor prezentate Consiliului de
Ministri, sunt prezentate in cele doua exemple de mai jos.
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Exemplu general de format pentru rezumatul adresat Consiliului de Ministri

1. Decizia solicitata/deciziile solicitate

Aceastd sectiune clarifica pentru Consiliul de Ministri, in una sau doua propozitii, ce problema
(probleme) este (sunt) solicitatd(e) de catre initiator, pentru a fi luata in considerare si aprobata.

2. Alternativele de luat in considerare

Aceastd sectiune explicd pe scurt ce optiuni au fost luate in considerare de catre initiatorul
propunerii. Se vor da informatii cheie, descriptive sau contextuale pentru fiecare alternativa,
preferabil cu un comentariu de una/doua propozitii. Comentariul va include implicatiile majore,
precum si argumentele pro si contra.

3. Rezultatul principal al consultarilor

Aceastd sectiune trebuie sa identifice ministerele, ONG-urile si grupurile tintd asupra carora
aceastd propunere va avea un impact major si sd le evidentieze pe cele care au fost consultate §i
pe cele care au probleme majore nerezolvate. Este important ca aceste puncte de vedere sa fie
reflectate just si clar in cadrul rezumatului.

4. Alternativa recomandata si justificarea

Aceastd sectiune trebuie sd indice alternativa recomandatd si sd aducd in prim plan motivul
pentru care a fost preferatid. Acolo unde este posibil, trebuie evidentiatd legatura cu prioritatile
strategice ale guvernului, angajamentele si deciziile Consiliului de Ministri. Consideratiile
bazate pe raportul cost — eficacitate si opinia publicd sunt de asemenea informatii utile care
trebuie incluse in aceasta sectiune.

5. Costul alternativei recomandate

Pe baza unei analize financiare complete, aceasta sectiune trebuie sa indice costul previzionat al
variantei recomandate si, unde este cazul, sursa de finantare (de exemplu, fondurile ministerului,
bugetul anului viitor, rezerve, etc). In anumite cazuri (de exemplu in Fosta Republica Iugoslavi
a Macedoniei), aceasta sectiune trebuie sustinuta de o evaluare completd a impactului fiscal.

6. Impacte previzionate

Aceastd sectiune rezuma pe scurt ce impact poate avea decizia luatd, de exemplu, asupra
publicului, grupurilor tinta, a contribuabililor, economiei, pietei muncii, mediului. Acest rezumat
trebuie sd atragd atentia asupra analizei sau asupra oricarei cercetdri cantitative continutd in
dosarul trimis Consiliului de Ministri.

7. Armonizarea cu legislatia UE

Aceastd sectiune trebuie sa explice pe scurt importanta pe care o are materialul propus, in ceea
ce priveste armonizarea legislativa cu legislatia UE. In cazul proiectelor de legi, trebuie indicat
daca materialul a fost revazut si autorizat de un organism competent responsabil cu armonizarea
legislativa.

8. Mesaje de comunicare

Aceasta sectiune trebuie sa sugereze Consiliului de Ministri un numar mic de mesaje cheie
necesare anuntarii deciziei luate si/sau explicarii ratiunii adoptarii acesteia. Acest lucru este mai
cu seama important in cazurile unde se previzioneaza ca o anumitd decizie va fi nepopulara in
randul publicului, sau al anumitor grupuri, sau este vulnerabild in ceea ce priveste nerespectarea
ei.
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Categoria 1. Recomandari pentru pregatirea materialelor care se vor prezenta
in cadrul intilnirilor Consiliului Guvernului din Norvegia
(traducere neoficiala)

Ministrul Sanatatii

Confidential
Memorandum incredintat Consiliului Guvernului
13 august 2000

Titlurile care descriu pe scurt si concret esenta memorandumului
1. Fundament

Scopul acestui memorandum este acela de a obtine aprobarea guvernului pentru o noua schema de
finantare a prescriptiei de medicamente. In 22 octombrie 1997 comisia a stabilit sa se ia n considerare
introducerea unei asemenea scheme cu prezentarea recomandarilor ...

2. Solutii alternative

Am luat in considerare cateva modalitati alternative de solutionare a problemei. O alternativa ar putea fi

3. Argumente pro si contra propunerii

ATZUMENLE PTO ..ttt eaenns
Argumente contra ...........oceeiiiiiiiiiiiiieaan.

4. Recomandarea mea

Dupa evaluarea diferitelor alternative, am decis sd recomand 2 alternative. Motivele mele sunt dupa
cum urmeaza:

5. Prezentarea pentru comentarii

Memorandumul Guvernului a fost prezentat Ministerului de Finante si Ministerului Mediului.
Ministerul de Finante nu a avut comentarii. Ministerul Mediului a avut urmatorul comentariu:

2

6. Concluzii

1. Trebuie introdusa o schema prin care ...

2. Costul schemei trebuie sa fie acoperit in cadrul bugetului existent al Ministerului Sanatatii. ..
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4.4.2. Revizuirea politicilor publice la nivelul Cabinetului guvernamental:
coordonarea si solutionarea conflictului

Odatd ce propunerea pentru Consiliul de Ministri ajunge la Cabinetul
guvernamental, revizuirea continutului sdu este importantd, ea urmand a certifica
posibilitatea discutiei si ludrii deciziei in cadrul sesiunii sau a comitetelor ministeriale.
Majoritatea Cabinetelor guvernamentale din tarile OCDE enumera coordonarea
politicilor publice si rezolvarea disputelor ca fiind una din functiile principale uneori
chiar singura functie. In Germania, de exemplu, una din cele trei functii ale Cabinetului
guvernamental este aceea de a “furniza informatii Cancelarului si de a coordona
capacititile necesare dirijarii politicii guvernamentale®. in Irlanda, principala functie
mentionatd este aceea “de a furniza consultantd politica si sustinere administrativa
Primului Ministru (Taoiseach)”. In Noua Zeelanda, principala functie a Cabinetului
guvernamental este aceea “de a promova interesul colectiv al guvernului si de a coordona
efectiv procesul de dezvoltare a politicilor publice”. In Turcia, una din functiile
Cabinetului guvernamental este aceea “de a asigura coordonarea intre ministere, de a
monitoriza gestionarea agendei de politici publice generale”.

Situatia este insa diferita in tarile Europei Centrale si de Est si in cele din Balcanii
de Vest unde evaludrile Sigma indica lipsa capacitatii de politici publice drept punctul
slab al Cabinetelor guvernamentale. Existd, desigur, anumite semne de incurajare care
indicd schimbarea aceastei situatii. Unul din cele mai bune exemple in acest sens este
Ungaria, unde inca din 1998 Cabinetul guvernamental reorganizat a avut un rol mai
puternic in implementarea obiectivelor guvernului §i in asigurarea coordonarii
semnificative. Un grup de experti, denumit “Referatura”, monitorizeazd ministerele
pentru a asigura coordonarea orizontald. Letonia a infiintat un Departament de
Coordonare a Politicilor Publice in cadrul Cabinetului guvernamental, iar Fosta
Republica Tugoslavda a Macedoniei este, de asemenea, in stadiu avansat cu infiintarea unei
structuri similare. Alte tari, cum ar fi Bulgaria si Slovacia, au deja o anumita capacitate
politica in cadrul Cabinetul guvernamental, dar mai au incd nevoie sd-si consolideze
competentele si expertiza.

Coodonarea politicilor publice este un proces complex si uneori eludant. Echipa
responsabild de aria politicilor publice in interiorul Cabinetului guvernamental nu trebuie
sa aiba cunostinte aprofundate despre orice subiect tratat intr-un minister si de aceea nici
nu trebuie sd Incerce sd inlocuiasca expertii din ministere. Mai degraba, personalul
responsabil de politici publice tinde sa cuprinda “generalisti in sectorul respectiv”’ sau
altfel spus, economisti sau experti in politica sociald sau externd, cu o privire de
ansamblu asupra intregului sector.

Imediat ce acestia au studiat o propunere, au in general patru instrumente de

coordonare:

. Extinderea perspectivei: Ei isi pot folosi cunostintele despre prioritatile
guvernului si sectorului in general, pentru a indica echipei ministeriale locul
unde este nevoie de o ajustare a propunerii facute de minister.
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« Urmairirea procesului: Ei pot informa §i reaminti ministerelor care sunt
regulile de pregatire ale propunerilor pentru Consiliul de Ministri, cat de
importanta este analiza de 1naltd calitate si consultarile deschise, indicand
cazurile unde procesul ar trebui gestionat mai bine.

« Rezolvarea conflictului: Ei pot de asemenea sa convoace si sa prezideze
intalniri inter-ministeriale ale oficialilor (formale sau informale) pentru a
rezolva conflictele si a gasi solutii.

o Informarea superiorilor: Acolo unde problemele importante nu pot fi
rezolvate, acestia i pot informa pe Primul Ministru, pe presedintii comitetelor
ministeriale sau pe Secretarul General despre problemele pe care le ridicd o
anumitd propunere, aga incat aceasta sa fie delegatd unui nivel mai Tnalt. Ei pot
sugera Secretarului General ca problemele nerezolvate sa fie aduse in discutie
in cadrul intalnirilor siaptdamanale ale secretarilor de stat si pot propune
Primului Ministru (prin intermediul Secretarului General) modul cum ar putea
fi pusa problema in cadrul sesiunii Consiliului de Ministri.

Implicarea de la inceput in procesul de dezvoltare a politicilor publice din cadrul
ministerelor este necesara folosirii cu succes a instrumentelor mentionate mai sus. In
general, echipa pentru politicile publice din Cabinetul guvernamental este desemnata
pentru a urmari un minister, un numar de ministere sau un intreg sector (economic, social,
al politicii externe sau al apararii). In cazurile in care o initiativa de politicd importanta
este dezvoltata de wunul din ministerele 1incredintate, personalul Cabinetului
guvernamental trebuie sd fie informat despre aceasta prin intermediul propriilor retele
oficiale sau neoficiale. Membrii echipei pot participa la intdlnirile grupurilor de lucru si
pot discuta informal cu persoane ce pregatesc ideile sau proiectele initiale. Ei propun
reuniuni inter—ministeriale cu experti pentru a dezbate problemele inainte de a se lua
decizia finald sau in scopul de a da idei suplimentare despre sursele de informare si
experienta internationala.

Pentru un tabel rezumat al implicirii Cabinetului guvernamental in
revizuirea continutului politicilor publice, a se vedea Tabelul 3, prezentat mai sus.

O descriere a modului de operare a Referaturii in Ungaria demonstreaza utilitatea
unora dintre aceste instrumente. Expertii se implicd in pregatirea documentelor
ministerelor chiar din primele etape, continutul acestora le este bine cunoscut in
momentul in care documentele ajung la Cabinetul guvernamental. Responsabilul din
cadrul Referaturii pregateste o notd pentru fiecare document, incluzdnd fundamentul,
descrierea propunerii, rezultatul consultarilor inter-ministeriale, punctele nerezolvate,
aspectele problematice 1n viziunea Cabinetului guvernamental si propunerile de rezolvare
a acestora. Nota este trimisd Primului Ministru, ministrului responsabil din Cabinetul
guvernamental, sefului Referaturii si purtatorului de cuvant al guvernului.

Cel mai folosit instrument pentru rezolvarea conflictelor inter-ministeriale vizand
problemele de politici publice inainte de decizia finala din cadrul Consiliului de Ministri
il constituie intalnirile oficialilor seniori organizate si/sau conduse de catre Cabinetul
guvernamental. Aceste intdlniri pot fi oficiale — de exemplu Franta, (arbitrajul) — sau
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neoficiale, precum in Canada. Ele se desfasoara, implicind doua ministere (cand apare o
problema serioasd, (de exemplu cand existd conflicte fundamentale Intre obiectivele
Ministerului Transportului si cele ale Ministerului Mediului) sau in cadru largit, cind mai
multe ministere §i chiar agentii §i birouri regionale sunt vizate. Membrul echipei
Cabinetului guvernamental care convoaca si prezideaza asemenea intalniri are avantajul
de a actiona ca un “agent de bursd onest” din moment ce el/ea nu reprezintd nici un
interes al ministerului, ci doar responsabilitatea colectiva a guvernului.

Ca un stadiu final de coordonare, Tnainte de luarea n considerare a problemelor de
catre ministri (in cadrul comitetelor sau in plin Consiliu de Ministri), multe tari (in special
tarile Europei Centrale si de Est, se pare) gasesc utild intalnirea secretarilor de stat din
toate ministerele, prezidatd de catre Secretarul General. Asemenea intalniri au loc, de
exemplu, in Ungaria, Lituania, Letonia, Fosta Republica Iugoslavd a Macedoniei,
Estonia, Spania, Norvegia, Finlanda si Germania. Pentru aceastd intdlnire, Secretarul
General are nevoie sa fie bine informat de catre echipa responsabild de politici publice a
Cabinetului guvernamental, astfel incat sa fie capabil sd se concentreze asupra
problemelor nerezolvate si eventual s le clarifice inainte de decizia ministrilor. inca o
datd, implicarea continud si timpurie a echipei Cabinetului guvernamental in privinta
problemelor si ministerelor de care ea raspunde va creste calitatea informatiilor furnizate
Secretarului General.

In sfarsit, multe tiri au dezvoltat un sistem de comitete ministeriale care se
intdlnesc pentru a discuta problemele in profunzime si a rezolva conflictele finale Tnainte
de intalnirea Consiliului de Ministri. Uneori denumite “comitete filtru”, acestea strang
laolaltd ministrii (si uneori si pe alti oficiali) Intr-un grup larg sectorial, de exemplu
comitetul politico-economic, comitetul pentru afaceri sociale sau comitetul pentru
integrarea europeand. Comitetele pot fi prezidate de catre Premier, Vice Premier sau de
catre un ministru senior dintr-un domeniu specific. Revizuirea de catre comitete poate fi
o cerintd pentru toate materialele trimise catre Consiliul de Ministri; comitetele pot fi
astfel convocate pentru a discuta problemele specifice de importantd politica sau
strategicd. In majoritatea cazurilor, activitatea acestor comitete este sustinutd de catre
Cabinetul guvernamental.
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Tabelul 5: Coordonarea intalnirilor preliminare sesiunilor Consiliului de Ministri

Tari membre OCDE Subiectele sunt discutate | Exista 0 intilnire
de comitetele ministeriale | siptamanala a oficialilor
anterior deciziei din ministere pentru a
Consiliului de Ministri? discuta si a finaliza
subiectele de pe agenda?
Australia Da, este obligatoriu Nu
Austria Da, este obligatoriu Da, in fiecare saptamana
Franta Da, este obligatoriu Nu (doar Iintilniri de
arbitrare )
Germania Da, este obligatoriu Da, in fiecare saptamana
Islanda Doar problemele importante Nu
sunt discutate
Irlanda Doar subiectele importante Nu
sunt discutate de comitete
Olanda Da, este obligatoriu Nu
Norvegia Nu Da, in fiecare saptamana
Spania Da, este obligatoriu Da, in fiecare saptamana
Suedia Nu, nu exista niciun comitet Nu

ministerial. Subiectele sunt
discutate de ministere in
deliberari generale

Tari din Europa
Centrala si de Est

Subiectele sunt discutate
de comitetele ministeriale
anterior deciziei
Consiliului de Ministri?

Exista o intalnire
saptimanala a oficialilor
din ministere pentru a
discuta si a finaliza
subiectele de pe agenda?

Bulgaria Doar subiectele importante Da, in fiecare sdptamana
sunt discutate.
Cehia Doar subiectele importante Da, in fiecare saptamana
sunt discutate.
Estonia Nu Da, 1n fiecare saptamana
Ungaria Da, este obligatoriu Da, in fiecare saptamana
Letonia Da, este obligatoriu Da, 1n fiecare saptamana
Lituania Doar subiectele importante Da, in fiecare saptamana
sunt discutate.
Polonia Da, este obligatoriu Da, 1n fiecare saptamana
Slovacia Doar subiectele importante Nu
sunt discutate.
Slovenia Da, este obligatoriu Da, in fiecare saptamana
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Tari din Balcanii de Vest

Subiectele sunt discutate
de comitetele ministeriale
anterior deciziei
Consiliului de Ministri?

Exista o intalnire
saptamanala a oficialilor
din ministere pentru a
discuta si a finaliza
agenda problemelor?

Albania Doar subiectele importante Uneori

sunt discutate.
Bosnia si Hertegovina (la Da, este obligatoriu Nu
nivel de stat)
Bosnia si Hertegovina Nu Nu
(Federatie)
Croatia Da, este obligatoriu Nu
Fosta Republica Iugoslava a Da, este obligatoriu Da
Macedoniei
Serbia si Muntenegru Da, este obligatoriu Nu
(Federatie)
Serbia si Muntenegru/ Da, este obligatoriu Da. In fiecare saptimana
Muntenegru
Serbia si Doar subiectele Da.
Muntenegru/Kosovo importante sunt discutate. In fiecare saptimana

Un instrument foarte important pentru a ne asigura cad eforturile Cabinetului
guvernamental influenteaza rezultatele discutiilor Consiliului de Ministri este pregatirea
unei scurte informari pentru presedintele Consiliului de Ministri (in general Primul
Ministru). Astfel de informatii permit Cabinetului guvernamental sa informeze
Presedintele cu privire la subiectele importante sau conflictele nerezolvate dintre
ministere care ar avea nevoie de atentie speciald in timpul sesiunii. Prin faptul ca
informeaza Presedintele inaintea sesiunii, Cabinetul guvernamental capatd un statut
aparte si o autoritate informald, care 1i permit sd impulsioneze transmiterea unor
informatii pertinente §i sd rezolve conflictele. Daca ministerele stiu ca Presedintele ar
putea fi informat ca anumite probleme nu indeplinesc conditiile necesare dezbaterii in
cadrul Consiliului, atunci e posibil sd depunda un efort suplimentar pentru a rezolva
subiectele si a evita un raport ,,negativ”.
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Tabelul 6. Consultanta in domeniul politicilor publice oferita de Cabinetul

guvernamental
Tari membre Notifica Cabinetul Informatiile Informatiile
OCDE guvernamental adresate adresate
Presedintele Presedintelui Presedintelui sunt
Consiliului de includ furnizate si
Ministri cu privire recomandari cu celorlalti membri
la subiectele de pe privire la ai Consiliului de
agenda pentru gestionarea Ministri?
reuniunile subiectelor in
Consiliului de cadrul reuniunii?
Ministri?
Australia Da, pentru fiecare Da Nu, sunt adresate
subiect numai Presedintelui
Austria Nu Nu Nu sunt pregatite
astfel de informari
Franta Da, pentru fiecare Da (de catre Nu, sunt adresate
subiect Cabinetul Primului | numai Presedintelui
Ministru) si purtatorului de
cuvant
Germania Da, pentru fiecare Da Nu, sunt adresate
subiect numai Presedintelui
Islanda Nu Nu sunt pregatite Nu sunt pregatite
astfel de informari astfel de informari
Irlanda Da, pentru fiecare Uneori Nu, sunt adresate
subiect numai Presedintelui
Olanda Da, pentru fiecare Da Nu, sunt adresate
subiect numai Presedintelui
Norvegia Da, pentru fiecare Da Nu, sunt adresate
subiecte numai presedintelui
Spania Doar pentru anumite Uneori Nu, sunt adresate
subiecte numai Presedintelui
Suedia Doar pentru anumite Da Nu, sunt adresate
subiecte numai Presedintelui
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Tari din Europa | Notifica Cabinetul Informatiile Informatiile
Centrala si de Est guvernamental adresate adresate
Presedintele Presedintelui Presedintelui sunt
Consiliului de includ furnizate si
Ministri cu privire recomandari cu celorlalti membri
la subiectele de pe privire la ai Consiliului de
agenda pentru gestionarea Ministri?
reuniunile subiectelor in
Consiliului de cadrul reuniunii?
Ministri?
Bulgaria Da, pentru fiecare Da Da, catre toti
subiect membrii
Cehia Da, pentru fiecare Da Nu, sunt adresate
subiect numai Presedintelui
Estonia Da, pentru fiecare Uneori Nu, sunt adresate
subiect numai Presedintelui
Ungaria Da, pentru fiecare Da Nu, sunt adresate
subiect numai presedintelui
Letonia Doar pentru anumite Da Nu, sunt adresate
subiecte numai Presedintelui
Lituania Da, pentru fiecare Da Da, catre toti
subiect membrii
Polonia Da, pentru fiecare Da Nu, sunt adresate
subiect numai presedintelui
Slovacia Doar pentru anumite Uneori Nu, sunt adresate
subiect numai Presedintelui
Slovenia Da, pentru fiecare Da Da, catre toti

subiect

membrii
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Tarile din Balcanii | Notifica Cabinetul Informatiile Informatiile
de Vest guvernamental adresate adresate
Presedintele Presedintelui Presedintelui sunt
Consiliului de includ furnizate si
Ministri cu privire recomandari cu celorlalti membri
la subiectele de pe privire la ai Consiliului de
agenda pentru gestionarea Ministri?
reuniunile subiectelor in
Consiliului de cadrul reuniunii?
Ministri?
Albania Da, pentru fiecare Uneori Nu, sunt numai
subiect pentru Presedinte
Bosnia 3 Nu Nu Nu sunt pregatite
Hertegovina . g
C . astfel de informari
(nivelul statului)
Bosnia 3 Nu Nu Nu sunt pregatite
Hertegovina . g
e astfel de informari
(Federatie)
Croafia Nu Nu sunt pregatite Nu sunt pregétite
astfel de informari astfel de informari
Fosta RePubhca Nu Nu Nu sunt pregatite
Tugoslava a : -
.. astfel de informari
Macedoniei
Serbia si Da, pentru fiecare Nu Nu, sunt numai
Muntenegru subiect pentru presedinte
(Federatie)
Serbia si Da, pentru fiecare Da Da, pentru toti
Muntenegru / . ..
subiect membrii
Muntenegru
Serbia si Doar pentru anumite Uneori Doar pentru
Muntenegru / . AR
subiecte ministrii direct
Kosovo . .
interesati

In ceea ce priveste pregitirea instiintarilor referitoare la politicile publice,
rezultatele chestionarului sugereaza ca statele Europei Centrale si de Est au realizat un
progres semnificativ in ultimii ani, de la ultima evaluare realizatd de Sigma in 2000. Iar in
cazul in care aceasta nu este o consecintd a auto-evaludrilor, faptul prezentat ar putea
indica rolul important al Cabinetului guvernamental in domeniul politicilor publice. In
ceea ce priveste tarile din Balcanii de Vest, la fel ca in multe dintre aspectele tratate in
acest raport, se manifesta tendinta de a fi in urma.
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4.5 Coordonarea mesajelor de comunicare

In ultimile decenii, legitura dintre politica publica si comunicare a devenit tot mai
puternicd, asemanator cu relatia dintre politicd si mass-media. Astfel, procesul de
dezvoltare a politicilor publice si comunicarea guvernamentald se intrepatrund. Unele
dintre motivele care contribuie la intarirea legaturii dintre elaborarea politicilor publice si
comunicare sunt urmatoarele:

e Din ce in ce mai pregnant, un element esential al democratiei moderne este
transparenta, care impune guvernelor obligatia de a explica publicului ce fac si
cu ce scop. Accesul la informatii referitoare la politicile guvernului si deciziile
luate este considerat un drept fundamental cetdtenesc.

e Succesul actiunilor intreprinse de guvern depinde in ultimd instantd de
toleranta si acceptul cetatenilor: daca o lege sau un impozit sunt percepute ca
nedrepte, acestea vor fi mai degraba incalcate sau ocolite. Explicand motivele
actiunilor guvernamentale ce determina luarea unei decizii, poate fi asigurat
succesul actiunilor guvernamentale.

o Dacd guvernul esueaza 1n a explica de ce face ceea ce face, se creeaza o serie
de speculatii legate de neonestitatea motivelor de actiune. Dacd presa pune
intrebari, iar guvernul nu are raspunsurile potrivite, sau dacad ministerele ofera
raspunsuri contradictorii, atunci mulfi oameni vor trage concluzii
nefavorabile.

e Multe actiuni ale guvernului creeaza atat castigatori cat si invingi. Cei care
pierd ca urmare a unei noi politici guvernamentale — fie legata de reformarea
sistemului de impozitare sau de decizia de a construi un nou drum - vor fi mai
vehementi in manifestare decat castigatorii, iar presa ar putea sa-i sustina in
critici. Pentru a-si promova politica, guvernul va fi motivat in a prezenta toate
detaliile luarii deciziilor respective.

e Guvernele sunt foarte sensibile atunci cand este vorba de imaginea lor publica
in timpul mandatului, si in special in momentul apropierii alegerilor. Ele sunt
interesate sd influenteze modul 1n care sunt prezentate stirile, continutul si
momentul difuzarii acestora. Daca fiecare minister se bucurd de libertate in a
furniza mesaje catre presa, este putin probabil ca managementul colectiv al
guvernului si politicile sale sa fie contradictorii.

Cererea sporita a cetatenilor pentru informatii a dezvoltat interesul guvernului in a
controla si coordona mesajele cu scopul de a spori popularitatea si a obtine acceptul
public pentru politicile proprii. Controlul si coordonarea realizate de guvern contribuie la
prevenirea aparitiei unor mesaje contradictorii din partea ministerelor. Multe guverne
dezvolta o abordare colectiva in ceea ce priveste comunicarea, fapt ce-1 imputerniceste pe
Primul Ministru sa-si asume raspunderea pentru informarea publicului cu privire la
activitdtile desfasurate de guvern. Pe de altd parte, ministerelor le revine sarcina sa se
consulte cu Primul Ministru pentru a se asigura ca publicul este informat cu privire la
evolutiile inregistrate in domeniul de activitate al fiecdrui minister. Managementul
cotidian si coordonarea functiei de comunicare pot fi regdsite la nivelul Cabinetului
guvernamental ori al Primului Ministru, aflandu-se 1n sarcina directa fie a purtitorului de
cuvant al Guvernului, fie in cea a biroului de presa al Guvernului.
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Cabinetul guvernamental stabileste apoi mecanismele menite sa asigure, de
exemplu, cd informatia furnizatd de un minister corespunde informatiilor emise de
celelalte institutii si de purtitorul de cuvant al Guvernului si cd initiativele sunt
sincronizate, iar anunturile realizate la timp, pentru maximizarea impactului.
Mecanismele de coordonare includ: necesitatea de a indica mesajele de comunicare ca
facand parte din rezumatul memorandumului adresat Consiliului de Ministri (a se vedea
exemplul de mai sus); intdlniri sdptdmanale ale consultantilor pe comunicare apartinand
ministerelor, conduse de purtatorul de cuvant al Guvernului; un subiect sdptamanal
dedicat comunicarii pe agenda intdlnirilor Consiliului de Ministri si o planificare
strategica a comunicarii guvernamentale.

In multe tari, capacitatea de coordonare a mesajelor guvernului este detinutd de
Cabinetul guvernamental si/sau Cabinetul Primului Ministru. In Slovenia de exemplu,
Biroul de Relatii cu publicul formeaza pe de o parte un serviciu, iar pe de alta parte, un
mecanism de coordonare. Astfel, furnizeazd relatii complete si sprijin informational
guvernului si asigurd, de asemenea, informarea publicului din tard si strdinatate In
domeniul relatiilor internationale. Directorul acestuia este purtatorul oficial de cuvant al
guvernului. Biroul coordoneaza in egald masura relatia ministerelor cu publicul, prin
intermediul unei retele bine stabilite de oficialitatile ministeriale. In Austria, unul dintre
cele cinci departamente ale Cancelariei Federale este numit “Presa Federala si Unitatea
de Informare”, iar Cancelaria germand include un Birou guvernamental de Presd si
Informatii, cu personal numeros aflat sub coordonarea unui Secretar de Stat.

Comunicarea guvernamentald reprezinta aproape intotdeauna linia de demarcatie
dintre informatie si propagandi. Intr-o democratie, trebuie facutd distinctia complexa
dintre a informa si a influenta publicul. Din acest motiv, coordonarea si managementul
informatiilor si mesajelor guvernamentale sunt mai degraba incluse in competenta
politica a Cabinetului guvernamental (Cabinetului Primului Ministru) si mai putin in cea
administrativa. Totusi, Tn multe tari, atdt Cabinetul guvernamental cat si Cabinetul
Primului Ministru includ serviciile mentionate de “informare” respectiv “comunicare”.
Distinctia amintitd subliniazd obligatia colectivd a guvernului de a informa publicul,
precum si dreptul sau politic de a explica, justifica si chiar “vinde” politicile si legile
publicului.

4.6 Coordonarea monitorizarii performantelor guvernamentale

Implementarea deciziilor guvernamentale si monitorizarea rezultatelor reprezinta
in mod esential responsabilitatea fiecarui minister. Totusi, guvernul, ca intreg si in special
Primul Ministru personal detin o responsabilitate (constitutionald, legala sau
conventionald) deopotriva pentru performanta individuald si pentru cea colectiva. Din
informatiile oferite de profilurile PUMA deja mentionate, Olanda abordeaza concis
aceastda problemd. ,Implementarea deciziilor Consiliului de Ministri reprezintd
responsabilitatea ministerului vizat. Ca regula generald, programul guvernului si evolutia
propunerilor politicilor proiectate sunt revizuite de Consiliul de Ministri. Raportul
progreselor este realizat de Secretarul Consiliului de Ministri (seful Cabinetului
Guvernamental). Majoritatea tarilor OCDE si multe state din Europa Centrald si din
Balcanii de Vest au o abordare similard, Cabinetele guvernamentale avand cel putin
capacitatea limitata de monitorizare a performantelor.
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Cea mai intalnita problema existenta la nivelul tarilor din Europa Centrala si de
Est si al celor din Balcanii de Vest cu privire la monitorizare se refera la faptul ca se
concentreaza in exclusivitate pe aspectele formale; cu alte cuvinte, sunt monitorizate
elemente precum sarcinile alocate si timpul de realizare (de cele mai multe ori printr-un
sistem computerizat) fard a fi incluse si efectele actuale asupra societatii i a economiei.
Aceastd tendintd este legatd de definitia prea legala data “implementarii”, echivalatd cu
adoptarea unei legi si/sau a legislatiei secundare (reglementari).

In acest context, o decizie este consideratd ca fiind implementata, atunci cand
legea a fost adoptata; In mod similar se apreciaza cd un ministru a reusit sa implementeze
o decizie a Consiliului de Ministri odata ce legislatia secundara ceruta a fost aprobata.

Desi adoptarea actelor juridice reprezintd un pas necesar implementarii depline,
cu sigurantd nu se poate spune cd un buget sau un impozit sau o curriculd scolard este
»~implementata” atunci cand sunt adoptate legile si regulamentele. Implementarea implica
mai degraba, cativa pasi concreti, de exemplu: o noua curriculd este implementata atunci
cand toti (sau majoritatea) profesorilor si scolilor o utilizeaza. Una dintre provocarile
reformei administratiei publice din tdrile Europei Centrale si de Est si din Balcanii de
Vest este legatd de largirea conceptelor de implementare §i monitorizare dincolo de
definitiile lor formale si legale.

Cabinetul guvernamental poate contribui la aceastd dezvoltare prin extinderea
definitiei a ceea ce reprezintd performanta colectivd si prin extinderea activitatilor de
monitorizare n sensul concentrarii pe implementarea actuald si concretd a politicilor si a
legislatiei.

4.7 Coordonarea relatiilor cu alte organe ale statului (Presedinte,
Parlament)

Mentinerea coerentei politicilor publice este o sarcina ce continud si dupd decizia
Consiliului de Ministri. In toate tarile analizate in acest material, Parlamentul adopti
legislatia primara si poate modifica legislatia Guvernului. in plus, Parlamentul initiaza
proiecte de legi care pot sd fie sau nu in armonie cu politicile si prioritatile Guvernului.
Acest din urma aspect reprezintd o problema acutd in tarile Europei Centrale si de Est
unde parlamentele tind sd initieze un numar mare de legi, iar la guvernare sa existe
coalitii instabile. Intr-o asemenea situatie, guvernul poate avea probleme in exercitarea
controlului asupra agendei politicilor publice si de aceea se manifestd intentia de a
coordona relatiile cu Parlamentul pentru ca ministrii sa fie dispusi sa discute si sa apere
legile care se incadreaza in portofoliile lor si sd prezinte o pozitie comuna cand este
cazul. O alta legaturd importantd pentru guvern este asiguratd de Presedinte (si de biroul
acestuia/acesteia). Este cazul sistemelor semi-prezidentiale unde, intr-o serie de domenii,
Presedintele si Primul Ministru Tmpart, de reguld, responsabilitatea. Chiar si in sistemele
pur parlamentare, conducatorul statului exercitd cateodata influente asupra politicilor
publice.

Din aceste motive, este uzual ca responsabilitatea pentru managementul si
coordonarea relatiilor cu parlamentul in numele guvernului, si, cu deosebire pentru
planificarea si programarea legislatiei guvernamentale, sa apartind Cabinetului
guvernamental.
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De exemplu, in Italia, Belgia, Franta si Germania, Cabinetul guvernamental
include o unitate care se ocupi cu subiectele legate de parlament. In tarile Europei
Centrale si de Est, aceastd functie este foarte importanta. In Lituania, responsabilitatea
relatiei cu parlamentul este detinuti de Cabinetul guvernamental. in Polonia, o functie
importanta a Cabinetului guvernamental este aceea de a coordona cooperarea Consiliului
de Ministri ¢i a Primului Ministru cu Sejm (parlamentul), Senatul si Presedintele
Republicii. Sarcinile acestor wunitati includ monitorizarea adoptarii proiectelor
guvenamentale de lege, pregdtirea si planificarea aparitiei membrilor guvernului in
Parlament, pentru furnizarea de informatii vizand pregétirea “orei guvernului” in
Parlament, monitorizarea raspunsurilor scrise la intrebérile deputatilor si furnizarea de
informatii generale si consiliere in relatiile cu Parlamentul si deputatii.

In sistemele parlamentare, unititile care asigura relatia cu seful statului sunt mai
putine decat cele care coordoneaza activitatea cu parlamentul, de vreme ce aceste relatii
sunt limitate ca razd de actiune, sunt mai degraba formale decat orientate spre politicile
publice si mai putin controversate. Cu toate acestea, in unele tari, ca de exemplu Marea
Britanie, Germania i Canada, Cabinetul guvernamental gestioneazd in mod special
relatiile cu seful statului. Managementul relatiilor dintre guvern si presedinte este o
sarcind importantd in sistemele semi-prezidentiale, cum ar fi Franta (dar si Portugalia,
Finlanda si posibil Polonia) Delimitarea competentelor variaza destul de mult in aceste
sisteme, dar consideratiile detaliate ale aspectelor specifice sistemelor semi-prezidentiale
nu reprezinta scopul acestei lucrari.

4.8 Coordonarea prioritatilor strategice orizontale specifice ( Integrare
europeana, Reforma administratiei publice)

Majoritatea Cabinetelor guvernamentale indeplinesc o serie de functii adiacente si
prin urmare aduce, uneori, la indeplinire sarcini care nu apartin de responsabilitatile lor
principale: legate de managementul procesului decizional in numele Primului Ministru si
al Consiliului de Ministri. Functiile amintite implicd adesea activitati cu specific national
sau temporal. Exemple pentru prima categorie sunt cele vizand managementul afacerilor
inter-guvernamentale in federatii, precum Canada si Germania, sau aspecte legate de
copii, In Romania. Pentru cea de-a doua categorie, exemple relevante sunt oferite de
birourile infiintate in Polonia pentru gestionarea consecintelor inundatiilor, a reformei
constitutionale, in Marea Britanie, si a gestionarii Acordului Cadru, in Fosta Republica
Iugoslava a Macedoniei.

Totusi, o serie de functii secundare sunt mult mai des intdlnite in Cabinetele
guvernamentale. In general, aceste activitati sunt indeplinite de Cabinetul guvernamental
pentru ca ambele se intersecteaza si detin o inalta prioritate strategica. De exemplu, in
statele federale, cum ar fi Canada, Germania si Austria, managementul si coordonarea
relatiilor cu guvernele constituante (landuri, provincii) se afld in sarcina Cabinetului
guvernamental. In tarile Europei Centrale si de Est si in cele din Balcanii de Vest, doua
arii politice sunt acoperite de Cabinetul guvernamental: reforma administratiei publice si
integrarea europeand. Plasarea acestor activitati in sarcina Cabinetului guvernamental nu
este 1nsa universala in regiune, tabelul de mai jos fiind o dovada in acest sens. Totusi,
discutii pot aparea de vreme ce consultantii strdini recomandd de obicei guvernelor sa
plaseze aceste functii in cadrul Cabinetului guvernamental.
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Tabelul 7. Unitati de coordonare la nivelul Uniunii Europene si al Reformei

administratiei publice

Tari membre OCDE Departament care Departament care
coordoneaza relatiile cu UE coordoneaza reforma
administratiei
Australia Inaplicabil Cabinetul guvernamental
Austria Cabinetul Primului Ministru, Cabinetul Primului Ministru
Ministerul Afacerilor Externe
Franta Intr-un secretariat separat Ministerul Functiei Publice
Germania Cabinetul guvernamental Ministerul de Interne
Islanda Ministerul Afacerilor Externe Cabinetul Primului Ministru
Irlanda Cabinetul Primului Ministru Cabinetul Primului Ministru /
/Afaceri Externe Ministerul de Finante
Olanda Ministerul Afacerilor Externe Ministerul de Interne
Spania Ministerul Afacerilor Externe Ministerul Administratiei
Publice
Suedia Cabinetul Primului Ministru Ministerul de Finante

Ministerul Afacerilor Externe

Tari din Europa Centrala si
de Est

Departament care
coordoneaza relatiile cu UE

Departament care
coordoneaza reforma
administratiei

Bulgaria Cabinetul guvernamental Cabinetul guvernamental
Estonia Ministerul Afacerilor Externe Nu existd un astfel de
departament
Cehia Ministerul Afacerilor Externe Cabinetul Primului Ministru
Ungaria Ministerul Afacerilor Externe Cabinetul guvernamental
Letonia Biroul pentru integrare Cabinetul guvernamental
europeana (sectia din cadrul
departamentului pentru
coordonarea politicilor)
Lituania Cabinetul guvernamental Ministerul de Interne
Cabinetul Primului Ministru
Polonia Ministerul Afacerilor Externe Ministerul Administratiei si
Internelor
Slovacia Cabinetul guvernamental Nu existd un astfel de
departament
Slovenia Cabinetul guvernamental Ministerul de Interne

pentru Afaceri Europene
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Tari din Balcanii de Vest

Departament care coordoneazi
relatiile cu UE

Departament care coordonaeza
reforma administratiei

Albania

Cabinetul guvernamental
(Ministru de Stat pentru Integrare)

Cabinetul guvernamental

Bosnia si Hertegovina ( nivel de
stat)

Directorat independent

Ministerul de Justitie

Bosnia si Hertegovina ( Federatie)

Nu exista

Nu exista

Croatia

Ministerul Integrarii Europene

Sarcina guvernului (in Ministerul
Integrérii Europene)

Fosta Republica Tugoslava a
Macedoniei

Cabinetul guvernamental

Poate fi dat in sarcina Cabinetului
guvernamental

Serbia si Muntenegru (Federatie)

Ministerul Relatiilor Economice

Biroul pentru Organizarea si

Internationale Situatia Administratiei
Serbia i Muntenegru/ Muntenegru | Ministerul Economiei si Integrarii Ministerul de Justitie
Europene

Serbia si Muntenegru/ Kosovo

Cabinetul guvernamental

Ministerul Functiei Publice

Interesant, integrarea europeand este plasatd in cadrul Cabinetului guvernamental
in aproape jumatate din tdrile Europei Centrale si de Est si din Balcanii de Vest, in
comparatie cu reforma administratiei publice care este situatd in Cabinetul guvernamental
doar in relativ cdteva state. In tirile membre OCDE, plasarea responsabilititii pentru
reforma administratiei publice in Cabinetul guvernamental/Cabinetul Primului Ministru
este chiar neobisnuitd desi in cateva cazuri aceste cabinete impart sarcinile cu un

minister.

Este importantd plasarea acestor functii in cadrul Cabinetului guvernamental?
Desi cateva evaluari ale managementului integrarii europene au fost realizate iIn Europa
Centrala si de Est, niciun raspuns concludent la aceasta intrebare nu poate fi formulat. Se
pare totusi ca plasarea este mai putin importantd decat coordonarea. Exista de fapt trei
moduri de repartizare - in Cabinetul guvernamental, n Ministerul Afacerilor Externe sau
intr-un minister clar stabilit - toate potential eficace. Important este cd existd o
concentrare asupra coordondrii activitatilor legate de integrarea europeana la nivelul
administratiei si ca organul de coordonare este astfel recunoscut, iar autoritatea sa nu este
contestatd birocratic sau administrativ iar centrul este bine relationat cu unitatile din
interiorul ministerelor si ca dispune de personal calificat.

In ceea ce priveste reforma administratiei publice, situatia nu este foarte clara.
Dupéd cum am ardtat mai sus, consultantii strdini sfatuiesc adesea guvernele sa plaseze
reforma administratiei publice in Cabinetul guvernamental, sub autoritatea Primului
Ministru. Acest sfat se intemeiaza pe credinta cd, de vreme ce reforma administratiei
publice influenteaza toate ministerele si organele statului, fiind deopotriva urgenta si
dificila, nu poate fi eficace decat daca este condusa de la centru. De fapt, nu exista nicio
cercetare semnificativd 1n acest domeniu si nicio dovada ca plasarea reformei
administratiei publice la nivelul Cabinetul guvernamental conduce la o mai mare

eficacitate.
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5. Structura Cabinetelor guvernamentale
5.1 Paradoxul variabilitatii si asemanarii

Se observa deseori cd, spre deosebire de ministere precum Ministerul Agriculturii
sau Ministerul Sanatatii, Cabinetele guvernamentale variaza la nivel de tard mult mai
mult. Existd o serie de motive intemeiate pentru acest lucru. De exemplu, In comparatie
cu structura ministerelor de linie, Cabinetul guvernamental este mult mai direct relationat
cu separarea constitutionald a puterilor. Structura Cabinetului guvernamental este supusa
schimbarilor in functie de circumstantele politice (un partid versus o coalitie mai mare
sau mai mica, prezenta sau absenta unui adjunct al primului ministru), depinde mult mai
mult de nevoile si personalitatea unui anumit Prim Ministru, decat depinde un minister de
ministrul sdu mare. Intr-adevir, studierea organigramei diferitelor Cabinete
guvernamentale releva o mare variabilitate in structura proprie.

Mai mult decat variatiile mai sus mentionate, in multe dintre tarile Europei
Centrale si de Est si in cele din Balcanii de Vest, Cabinetul guvernamental se afla el
insusi in tranzitie si Inca nu are o structura fixa si stabila. In unele cazuri, experimentele
sunt utile pentru a vedea ce merge cel mai bine intr-un anumit sistem. In altele, structura
poate fi rezultatul conflictului dintre asistenta tehnica si consilierea externa, sau al altor
schimbari administrative cum ar fi adoptarea unei noi legi a functiei publice. Oricare ar fi
motivele, revizuirea si evaluarile efectuate in regiune in ultimii 12 ani demonstreaza ca
functiile si structurile Cabinetului guvernamental sunt incd in schimbare.

Paradoxal, variatia structurilor Cabinetului guvernamental ascunde similitudini
fundamentale. Desi nu existd un model general pentru Cabinetul guvernamental, nu este
foarte dificil sd construim un astfel de model, asemanator multora dintre Cabinetele
guvernamentale nationale. Cercetdrile au aratat ca la nivel de functii generale, Cabinetele
guvernamentale realizeaza foarte multe activitati ce fac parte din activitatea guvernului si
a administratiei si, in consecintd, servesc mai putin publicul si publicului. in general ele
urmeaza unele sau toate dintre urmatoarele functii: logistice si tehnice, relationate cu
sesiunile Consiliului de Ministri; planificarea strategicd a activitatii; coordonarea
politicilor publice; consultanta politicd si rezolvarea conflictelor; functii legislative; de
comunicare; unele functii de monitorizare; precum si functii specifice de management
intern. Rareori ele se implicd in furnizarea de servicii publice ori realizeaza functii de
reglare sau control.

Majoritatea Cabinetelor guvernamentale sunt conduse de un ministru sau un
Secretar General (care este numit fie de guvern, fie de Primul Ministru). In majoritatea
cazurilor, Secretarul General (chiar daca este functionar public) este supus schimbarii
atunci cand se schimbd Primul Ministru. Printre tdrile Europei Centrale si de Est, in
Ungaria, Polonia, Slovacia, Slovenia si Cehia, seful Cabinetului guvernamental este un
ministru.

In mod similar, in tirile OCDE, majoritatea liderilor Cabinetului guvernamental
sunt oficiali seniori, exceptiile notabile in acest caz apartin Germaniei $i Spaniei.

De obicei, organizarea Cabinetului guvernamental include o combinatie de unitati
(departamente, sectoare, birouri etc) responsabile cu realizarea activitatilor descrise In
detaliu in partea a patra a acestei lucrari.

Aceste unitati comune sunt:
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- Cabinetul Primului Ministru: furnizeazd sprijin administrativ si politic
exclusiv Primului Ministru;

- Cabinetele Vice Prim-Ministrilor (acolo unde existd) si cabinetele celorlalti
ministri fara portofoliu;

- Unitatea de presa si comunicare: in multe cazuri aceasta face parte din
Cabinetul Primului Ministru, datoritd naturii predominant politice a
comunicatelor;

- Unitatea pentru pregatirea tehnica a sesiunilor guvernului i a Intalnirilor
comitetelor ministeriale (unde existd), care joacd un rol in sistemul de luare a
deciziilor;

- Unitatea sau Unitdtile care sd asigure coordonarea politicilor publice si
furnizarea de consultantd pentru Consiliul de Ministri, Primul Ministru si
presedintii comitetelor. In multe cazuri existi 3-5 asemenea unititi definite
de-a lungul unei linii sectoriale (de exemplu: politica economica, politica
sociald, de apdrare, sau politica externad);

- Unitatea de planificare: in unele cazuri, nu existd o unitate separata, iar
planificarea reprezintd unul din serviciile unitatilor de coordonare a politicilor
publice;

- Unitati juridice sau legislative;

- Unitatea care monitorizeaza implementarea deciziilor guvernamentale: acolo
unde monitorizarea este in primul rand tehnicd, aceasta functie poate fi
realizatd de aceeasi unitate care pregateste sesiunile;

- Unitatea care se ocupd de managementul relatiilor guvernului cu Parlamentul
si Cabinetul Presedintelui;

- Unitate pentru managementul intern al Cabinetului guvernamental (personal,
buget, IT etc,)

In plus, multe Cabinete guvernamentale au o serie de functii complementare
(dupa cum au fost mentionate in sectiunea 4.8). Ele sunt specifice fiecarui sistem si fac
generalizarea imposibila.

5.2 Nota structurala despre Cabinetul Primului Ministru

Aceastd lucrare nu se ocupa in detaliu de functiile si organizarea Cabinetului
Primului Ministru, parte a aparatului central ce deserveste exclusiv Primul Ministru, seful
politic al guvernului (distinct de presedintele sesiunilor Consiliului de Ministri). Totusi,
in contextul discutiilor referitoare la structura organizationalda a Cabinetului
guvernamental, cateva cuvinte despre acest subiect sunt oportune.

Unul dintre aspectele structurale importante este reprezentat de diviziunea
responsabilitdtilor intre Cabinetul guvernamental si Cabinetul Primului Ministru. Dupa
cum am mentionat mai sus, Cabinetul Primului Ministru face parte aproape intotdeauna,
la nivel administrativ, din Cabinetul guvernamental. Din punctul de vedere al functiilor,
existd doua modele extreme si multe variatii mediane. Prima extrema este reprezentata de
un model in care majoritatea functiilor importante (juridice, politice, etc) fac parte din
Cabinetul guvernamental, lasand pentru Cabinetul Primului Ministru sarcina limitatd de a
servi direct nevoile Primului Ministru cu activitati de secretariat, transport, management
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al agendei zilnice, scriere a discursurilor, ofiter de presd, unul sau doi consilieri politici.
In acest model, restul asistentei pentru Primul Ministru este oferiti de Cabinetul
guvernamental ca parte din serviciile sale pentru Consiliul de Ministri. Exemple clare ale
acestui model sunt Bulgaria, Fosta Republica Tugoslava a Macedoniei si Danemarca. Al
doilea model aflat la extremitate este format din doua institutii distincte, cu Cabinetul
Primului Ministru care exercitd multe din functiile Cabinetului guvernamental dar dintr-o
perspectiva politicd. Exemple clare ale acestui model sunt Canada si Franta; n ultimii ani
insa, si Marea Britanie face pasi in aceasta directie.

Din punctul de vedere al organizarii, se pare ca si in tarile membre OCDE, cele
doud modele sunt integrate, astfel incat conducerea Cabinetului guvernamental este
responsabild si pentru Cabinetul Primului Ministru in aceeasi masura. In tarile Europei
Centrale si de Est si din Balcanii de Vest, tendinta este aceea a unei separatii intre
Cabinetul guvernamental si Cabinetul Primului Ministru. In cazurile in care seful
Cabinetului guvernamental este si seful Cabinetului Primului Ministru, ratiunile sunt mai
degraba administrative.Aceasta inseamnda ca bugetul si personalul sunt sub
responsabilitatea Cabinetului guvernamental, dar nu exista o autoritate zilnica, o trasare a
sarcinilor sau un control realizat de seful Cabinetului guvernamental asupra personalului
din Cabinetul Primului Ministru.

In practica, aceastd problemi este mai putin importanta decat poate parea. Chiar si
in tarile unde exista o organizare separatd, cele doua organisme Tmpart de cele mai multe
ori aceeasi clidire precum si personalul administrativ. In plus, chiar si tarile cu o
organizare mixta realizeaza de obicei o distinctie functionala clara intre cele doua birouri,
permitandu-le sa functioneze ca organisme paralele. De fapt, ceea ce conteaza mult mai
mult decat structura formald este diferentierea functionala clard dintre cele doud
organisme precum s§i stransa cooperare dintre ele. Aceasta necesitd o distinctie dificila
care trebuie facuta intre functiile politice pe de o parte, si cele legate de politicile publice
si dimensiunea administrativa pe de alta parte.

Ca urmare a acestui fapt, functiile si structura Cabinetului Primului Ministru
trebuie analizate in contextul mai larg oferit de aparatul administrativ ce sprijind sesiunile
guvernului, pe Primul Ministru, pe Vice Premier, si pe ministrii fard portofoliu. Este
important ca toate functiile necesare sa fie exercitate. Dupa aceea, ele pot fi distribuite
spre executare pentru a satisface traditia si nevoile fiecarei tari, fie Cabinetului
guvernamental, fie Cabinetului Primului Ministru.

Problemele de personal sunt esentiale pentru aceastd diferentiere. In structura
generald apare nevoia unui echilibru Intre managementul politicilor publice, consilierea in
domeniul politicilor publice, inputul politic si suportul tehnic si logistic. Sunt astfel
necesare doud tipuri de resurse umane:

e un element permanent, necesar pentru a asigura stabilitatea structurii si

continuitatea procedurilor si cunostintele despre politicile publice, astfel incat
o schimbare a guvernului sd nu cauzeze o disfunctionalitate si sa reduca
eficienta si

» elemente temporare care sd permitd consilierea politica a Primului Ministru,

care pot fi schimbate pentru fiecare nou titular de functie.

In majoritatea tirilor, Cabinetul guvernamental este corpul permanent format in
principal din functionari publici, iar Cabinetul Primului Ministru cel este format temporar
din functionari politici numiti. Este cazul Letoniei, Bulgariei, Sloveniei si Canadei.
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Totusi, alte tari, de exemplu Franta, au combinat cu succes structurile formate din
functionarii publici permanenti cu cele ale functionarilor politici temporari la nivelul
Cabinetului Primului Ministru, realizdnd astfel continuitatea in cazul schimbarilor
guvernamentale.

Tabelul 8. Legaturi intre Cabinetul guvernamental si Cabinetul Primului Ministru

Tari membre OCDE Cabinetul guvernamental si Sunt cele doua organizatii
Cabinetul Primului Ministru conduse de aceeasi
reprezinta una sau doua persoana?
organizatii?

Australia Doua Nu este aplicabil

Austria Una Da

Franta Doua Da, numai in scopuri
administrative

Germania Da, numai in scopuri
administrative

Islanda Una Da

Irlanda Una Da

Olanda Una Da

Norvegia Una Da

Spania Doua Da, numai in scopuri
administrative

Suedia Una Da

Tarile Europei Centrale si | Cabinetul guvernamental si Sunt cele doua organizatii
de Est Cabinetul Primului Ministru conduse de aceeasi
reprezinta una sau doua persoana?
organizatii?

Bulgaria Una Nu

Cehia Una Da, numai 1n scopuri
administrative

Estonia Una Da, numai in scopuri
administrative

Ungaria Una Da

Letonia Una Da, numai in scopuri
administrative

Lituania Una Da, numai in scopuri
administrative

Polonia Una Da

Slovacia Una Da, numai in scopuri
administrative

Slovenia Una Nu
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Tari din Balcanii de Vest Cabinetul guvernamental si Sunt cele doua organizatii

Cabinetul Primului Ministru conduse de aceeasi
reprezinta una sau doua persoana?
organizatii?

Albania Doua Nu

Bosnia si Hertegovina ( Nivel Doua Da, numai in scopuri

de stat) administrative

Bosnia si Hertegovina Una Nu

(Federatie)

Croatia Doua Nu

Fosta Republica Iugoslava a Doud Da, numai in scopuri

Macedoniei administrative

Serbia si Muntenegru Doua Nu este aplicabil

(Federatie)

Serbia si Muntenegru/ Una Da, numai in scopuri

Muntenegru administrative

Serbia si Muntenegru/ Una Da

Kosovo

6. Concluzii: Intarirea, in perspectiva, a Cabinetului guvernamental

Aceasta lucrare a abordat un numar insemnat de aspecte referitoare la misiunea,
functiile si structura Cabinetelor guvernamentale in tarile OCDE, tarile Europei Centrale
si de Est precum si cele din Balcanii de Vest. Toate elementele prezentate sunt insd mai
complexe in realitate. Lucrarea ridica multe probleme, sugerand cd mai este mult de
invatat de la altii, daca si atunci cand existd dorinta de a Tmbunatati activitatea de
asistenta oferitd Consiliului de Ministri si Primului Ministru.

In acelasi timp, varietatea sistemelor nationale sugereazi ca a copia nu garanteaza
succesul.

De-a lungul anilor, SIGMA a acumulat experienta considerabild in evaluarea
Cabinetelor guvernamentale si acordarea asistentei pentru reformele acestora. Cateva
dintre cele mai importante lectii invatate sunt cele ce urmeza:

Angajament la nivel superior: Pentru a avea succes, sprijinul clar si continuu in
reformarea Cabinetului guvernamental trebuie sa plece de la varful piramidei, de preferat
de la Primul Ministru, sau cel putin de la Secretarul General. Vointa Primului Ministru
este cruciala pentru a sustine reforma sistemului.

De la baza oferita de organizatia existenta la constructia viitorului: Reforma
Cabinetului guvernamental trebuie sd inceapa dupa analiza structurii existente si nu de la
un model abstract. Cum Cabinetul guvernamental dispune de reguld de o baza, personal
calificat si proceduri bune, este irationald si ineficientd reconstructia cabinetului pornind
de la zero sau de la modelul altora. Merita investit efort in redresarea situatiei actuale si in
constructia ideilor de reforma pornind de la aceasta baza.

Valorile oferite de asistenta externa: asistenta externa este de cele mai multe ori
utila, dar dacd expertii externi nu au relatii stranse de munca cu conducerea si personalul
Cabinetului guvernamental national, valoarea unei astfel de asistente se diminueaza
semnificativ dupa evaluarea initiala.
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Implementarea schimbarilor necesita timp: analiza Cabinetului guvernamental
nu trebuie sa ia mult timp, doua luni fiind in acest caz suficiente. Procesul implementarii,
pe de altd parte este lung si de multe ori dificil, deoarece implica decizii din partea
guvernului, planificare, schimbari legislative, de reglementare, resurse si prognoze de
formare. Procesul poate dura un an sau mai mult, iar finalizarea poate dura pana la doi
sau trei ani.

Reforma Cabinetului guvernamental trebuie sa se desfisoare concomitent cu
cresterea capacititii administrative a ministerelor: Un coordonator trebuie sa aiba ce
coordona. Extinderea activitatii Cabinetului guvernamental depinde de materialul original
primit de la ministere. Daca ministerele nu au capacitatea sa dezvolte propuneri bine
documentate si studii de impact, Cabinetul guvernamental nu poate asigura un proces
decizional bine informat.

Reformele de succes necesiti schimbari in cultura organizationala: O
mostenire a trecutului ce persista este lipsa de experienta a oficialilor in a-si folosi
judecata. In trecut, acestia erau antrenati in primul rand si aplice sau cel mult si caute
date obiective si informatii. Totusi politica de dezvoltare si coordonarea reprezinta atat o
arta cat si o stiinta, care necesitd mai presus de toate judecata. Desi este recunoscut faptul
ca elaborarea deciziilor in sfera politicilor publice este responsabilitatea Consiliului de
Ministri, trebuie sd beneficieze de consultanta si sprijinul expertilor, care nu trebuie sa se
refere doar la deciziile anterioare si la reglementarile juridice. Ei trebuie sa aiba la
dispozitie evaluari ale posibilelor rezultate ale unei anumite politici, precum si o evaluare
neutrd din punct de vedere politic privind reactia cetdtenilor fatd de acea politica publica.

Reforma Cabinetului guvernamental este deopotriva importanta si posibila:
capacitatea de a dezvolta si de a implementa politici coerente este importantd pentru
integrarea europeand. Este Insd mult mai important pentru a deveni un membru de succes
dupa integrare.
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