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PROGRAM SIGMA

Programul Sigma — Sprijin pentru imbunatatirea Guvernarii si Managementului — este o
initiativa comuna a Organizatiei pentru Cooperare Economica si Dezvoltare (OECD) si a Uniunii
Europene, finantata in principal de catre Uniunea Europeana.

Lucrand in parteneriat cu tarile beneficiare, SIGMA sprijina o administratie eficienta prin:

Evaluarea progreselor facute in reforma administratiei si identificarea prioritatilor
stabilite fata de linile de baza trasate de practicile europene si legislatia existenta in
Uniunea Europeana (respectarea acquis-ului comunitar).

Sprijinirea factorilor de decizie si a administratiilor in a stabili organizatii i proceduri
conforme cu normele europene si cu practicile folosite in Uniunea Europeana.

Facilitarea sprijinului financiar provenind din Europa si din afara Europei, pentru
identificarea de proiecte, asigurarea conditiilor preexistente proiectelor si sprijinirea
implementarii proiectelor respective.

In 2007, Sigma are ca parteneri urmétoarele state:

Tari nou acceptate in Uniunea Europeana — Bulgaria si Romania;

Tari candidate la Uniunea Europeana — Croatia, fosta Republica Yugoslava a
Macedoniei si Turcia;

Tari din Balcanii de Vest — Albania, Bosnia si Herzegovina (Statul, Federatia Bosnia
si Herzegovina, si Republica Srpska), Muntenegru, Serbia si Kosovo (guvernat din
iunie 1999 de Misiunea ONU de Administrare ad Interim Tn Kosovo — UNMIK);

Ucraina (activitati si proiecte finantate de Suedia si Marea Britanie).

Programul Sigma sprijina eforturile tarilor partenere in urmatoarele domenii:

Cadre legislative si cadre administrative, functia publica si justitie, sisteme de asigurare
a integritatii publice.

Control financiar intern al institutiilor publice, auditari externe, sisteme anti-frauda si
managementul fondurilor Uniunii Europene.

Administrarea si controlul cheltuielilor publice, sisteme bugetare si de trezorerie.
Achizitii publice.
Sisteme de elaborare a politicilor publice si de coordonare.

O reglementare mai buna.

Pentru mai multe informatii privind Sigma, consultati adresa de web:

http://www.sigmaweb.org



http://www.sigmaweb.org/
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CUVANT INAINTE

Prezentul document a fost intocmit de Programul Sigma in urma cererii formulate de
Guvernul Republicii Cehia. OECD a lucrat mult, in ultimii ani, pe domeniul aspectelor referitoare la
dimensiunea organizationala a administratiilor nationale si mai ales, in privinta fenomenului de
,<agentificare” (creare de agentii) in domeniul administratiei publice, si a consecintei crearii acestor
agentii asupra structurilor de guvernare. Sigma a finantat studii si analize importante’, incluzand
un studiu comparativ al mai multor tipuri de organizari ale administratiilor publice, ,Distributed
Public Governance (2002)?. Sigma a publicat, de asemenea analize privind managementul
cheltuielilor publice in tarile aflate in tranzitie®.

Prezenta lucrare elaborata in cadrul OECD a fost motivata de problemele cauzate de
deconcentrarea administrativa si functional& din ce in ce mai mare in tarile membre. intrebarea
fundamentala care se pune este: Departamentalizarea (adica plasarea intregii responsabilitati pe
structura unui minister de resort) asigura sau nu un control mai eficient si un management mai
eficient al serviciilor publice, sau din contra, crearea de agentii, ,agentificarea”, (in sensul de
construire a unor organizatii separate) are efecte mai bune asupra managementului si a
depolitizarii activitatii serviciilor publice?

Prezentul document a fost elaborat in principal de Profesorul Jacques Ziller de la
Departamentul de Drept al Institutului Universitatii Europene din Florenta, Italia. El se inspira din
lucrarile deja publicate prin Directoratul OECD-GOV, reproducand céateva din aspectele
descriptive, dar si din recomandarile lucrarii sale in Anexele 1 si 2. Si alte surse” au fost folosite
ca informare, de autor, care au completat experienta acestuia in calitate de cunoscator al
administratiilor statelor membre ale UE, si de consultant si cercetator academic in acest domeniu.

Prezenta lucrare se inspira din lucrarile publicate sub egida OECD, dar largeste si
aprofundeaza descrierea modelelor administratiei europene si a administratiilor publice centrale,
precum si cadrul lor legal de functionare, ridicand problema unui model general destul de difuz al
unor servicii de interes public care sunt incredintate unor structuri organizatorice autonome,
independente de guvernele tarilor respective. Exemplele provin din statele membre ale UE, si din

" Intre alte analize, studiul “Signposting the zoo — from agencification to a more principled choice of government
organisational forms”, lucrare elaborata de Derek Gill si publicatd in OECD Budgeting Journal, vol. 2, nr. 1 si in Revista
de Politici a OECD, Public Sector Modernisation: Changing Organisations, 2004.

2 OECD (2002), Distributed Public Governance: Agencies, Authorities and other Government Bodies, OECD, Paris.

8 Sigma (2001), Managing Public Expenditure: A Reference Book for Transition Countries, OECD, Paris si SIGMA
2001), Financial Management and Control of Public Agencies, Lucrare Sigma nr. 32, OECD, Paris.

Pentru o privire generald a lucrarilor de specialitate si a resurselor de Internet privind modernizarea sistemelor
administratiei publice Tn 29 de tari europene, vezi: Hermann Hill (2006), Quellen zur Verwaltungsmodernisierung in den
Staaten Europas — Biicher, Aufsétze, Internet’, Deutsche Hochscule fiir Verwaltunswissenschaften, Speyer (Speyerer
Arbeitsheft Nr. 183, 266 p.). Printre cele mai recente publicatii vezi Annie Chemla-Lafay si Céline Cholf (2006), 25 ans
de réforme de la gestion publique dans les pays de I'OCDE : Convergence et systémique, Institut de la Gestion
publique et du Développement économique, Paris (disponibila la :
http://www.comite-histoire.minefi.gouv.fr/sections/etudes__publication/etudes/bilan_de_25_ans_de_r/view?igpde_lang_
redirect=1) si Office parlementaire d'évaluation de la Iégislation (2006), Les autorités administratives indépendantes:
évaluation d'un objet juridique non identifié (disponibila la : http://www.senat.frirap/r05-404-1/r05-404-11.pdf).


http://www.senat.fr/rap/r05-404-1/r05-404-11.pdf
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institutile UE, acestea din urma fiind mai importante in virtutea principiului de loialitate si a
obligatiilor unui stat al Uniunii Europene.

Aspectul mai sus mentionat, de deconcentrare administrativa si functionala a tarilor facand
parte din OECD are motivatia de a mari eficienta, de a mari economiile facute, o oferta mai buna
a serviciului public, nevoia de o transparenta si neutralitate a organismelor ce reglementeaza
pietele, de asemenea atragerea expertilor ,independenti”, si a cetatenilor afectati, in procesul
decizional din domeniile specifice. Observatorii au identificat si alte motive in anumite tari pentru
infiintarea organizatiilor autonome, care sa nu fie subordonate legislatiei administrative si care sa
reduca constrangerile legale in recrutarea si sistemele de plata a personalului angajat in
asemenea agentii.

Odata cu deconcentrarea, s-a pus problema unei posibile pierderi a controlului politic
asupra institutiilor, a slabirii responsabilitatii publice (lipsa transparentei, control dificil de catre
legislativ), exista si riscul unei slabe coordonari a politicilor, datorita faptului ca decizia nu mai
este luata la un singur nivel, ci apartine mai multor structuri fragmentate, precum si acela al unei
conduite lipsita de etica in sectorul public, coroborata cu lipsa garantiilor in exercitarea drepturilor
cetatenesti. In consecinta, prezenta lucrare este in acelasi timp o evaluare criticd a experientei
traite in unele tari europene, fiindca primul sau obiectiv este acela de a oferi consultanta factorilor
decizionali din Cehia pentru proiectarea legislatiei referitoare la organizarea si functionarea
administratiei centrale si locale.

Evaluarea criticd a consecintei credrii agentiilor, care este tema de baza a prezentei
lucrari, 1l face pe autor, in mod logic, sa insiste asupra acelor intrebari pe care factorii decizionali
din Cehia trebuie sa si le puna si sa dea si raspunsuri la ele, mai degraba decat sa ofere o
descriere detaliatd a structurilor existente, care pot fi cu usurintd gasite in documente publicate
anterior de OECD, mai ales intr-un studiu comparativ global, numit Distributed Public
Governance — Agencies, Authorities and other Government Bodies, precum si in lucrarea
,Organising Ministries and Agencies: Recent Trends in OECD Member Countries”. Cele mai
importante pasaje ale acestor doua lucrari sunt reproduse in anexele prezentului document.

Unul din scopurile principale ale prezentului studiu este oferirea de consultanta in
domeniul politicilor ce trebuie adoptate de strategi in privinta legislatiei de organizare si
functionare a administratiei de stat. Studiul are deci o puternica componenta orientata spre
practica si, de aceea, se desprinde de standardele academice privind modele teoretice si
referintele la publicatii anterioare sau alte materiale. Totusi, acesta traseaza linii generale ce
trebuie urmate.

Publicatia poate fi folosita si in alte tari din Europa Centrala si de Est, inclusiv in noile state
membre ale UE, precum si in alte state din fostul sistem comunist, in care ,agentificarea” era o

realitate, cu multa vreme Tnainte de tranzitia spre democratie. Aceasta situatie a fost descrisa de

Beblavy, 2001, ca fiind “paradoxul autonomiei comuniste™®

,Deoarece comunismul (sau real-socialismul, - asa cum a fost, pe buna dreptate numit — chiar de tarile
respective) a insemnat un sistem totalitar bazat pe proprietatea colectivd asupra tuturor mijloacelor de
productie, precum si pe un regim politic represiv si care permitea ingerinta in viata personalé a cetateanului,
foarte multi observatori gi din interiorul sistemului, si din afara acestuia, l-au considerat ca fiind un regim ce nu
oferea niciun fel de autonomie actorilor individuali, in niciun fel de domeniu. Aceasta abordare percepe intregul
sistem comunist structurat pe verticald si pe orizontald intr-o ierarhie foarte riguroasd, perfect centralizata,
adicd acolo unde centrul (de ex. Comitetele Centrale de Partid ale Partidului Comunist si aparatul de
guvernare al acestuia) conducea si directiona toate resursele gi activitdtile sectoarelor, ale organizatiilor, i ale

® Miroslav Beblavy (2001), “Understanding the Waves of Agencification and the Governance Problems they have raised
in Central and Eastern European Countries”, prezentare facuta la conferinta organizatd de OECD la Bratislava, in 22-23
noiembrie 2001 si gazduita de Guvernul Slovaciei.
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indivizilor ca atare. Cu precizie, mai ales in cadrul aparatului de stat, structurile identificate erau ministere
integrate pe verticala. In consecintd, se poate vedea similaritatea intre caderea comunismului, pe de o parte, si
inceputul reformelor administrative care au modificat institutiile tarilor apartindnd OECD, in scopul de a conferi
0 mai mare autonomie anumitor pérti din mecanismul guvernamental.

O astfel de abordare nu ia in considerare cateva aspecte foarte importante. lerarhia de partid ,strans unitad”
continea mii de organizatii care detineau autonomie din punct de vedere legal, si cuprindeau milioane de
oameni. Daca sistemul in ansamblul sdu putea sa se sprijine intr-o anumitd masura pe capacitatea sa de a
exercita puterea in mod arbitrar, pentru a rezolva conflictele de interese pe diferite niveluri ale ierarhiei,
utilizarea arbitrara a puterii ca atare, in activitatea de rutind, nu functiona la fel in toate administratiile, in nigte
societdfi care aveau complexitatea lor. Sistemul comunist a durat de la 40 la 70 de ani in térile Europei
Centrale si de Est, in care o economie industrializatd oferea — de la leagan pédné la morméant — cetateanului un
super-stat al bundéstarii (statul era cel ce oferea standardele de calitate, instrumentele de a genera veniturile si
instrumentele de actiune — raspuns la actiune). Nici un sistem economic, politic sau social n-ar putea —
actualmente — sa dureze atét de mult, in aceste conditii complexe, decéat dacéa Tsi dezvoltd un sistem relativ
predictibil de rezolvare a conflictelor intre interesele organizatiilor si cele ale individului.

Deoarece organizarea ierarhica cuprindea nu numai sectorul public, asa cum este infeles in tarile OECD, dar
si toate intreprinderile producétoare, problema bine cunoscutd a fluxurilor informationale si a asimetriei
gradului de informare era cu mult mai acutd in aceste {ari, fata de {arile din OECD — si datoritd problemelor
legate de control si lipsei sistemelor de responsabilitate. Directorii erau adevaratii stdpani ai sistemului fiindca
numai ei detineau acea pozitie unica in lantul informational si in procesul de luare a deciziei. Deoarece
sistemul ,administratiei publice” si cel al ,intreprinderilor de stat” functionau dupéd aceleasi reguli in sistemul
comunist, - fiecare din aceste sectoare era controlat de un minister si se supuneau aceluiasi mediu de
reglementare — acest amestec difuz a condus la situatia in care intreprinderile se comportau ca niste ,servicii
publice”, iar ,functionarii publici” se comportau ca gi cand ar fi fost directori de intreprinderi.

Rezultatul acestui tip de organizare a fost ca sistemul comunist a ldsat mostenire urmagilor séi din noile
societéti democratice un sistem cu un numéar mare de organizatii individuale, atat in sectorul ,intreprinderilor’,
cat si in ,sectorul public”, fiecare cu functia sa. Aceste organizatii s-au bazat in general pe principiul unei
singure agentii, cu un singur scop, iar regulile lor de functionare pentru procesul bugetar, administrarea
resurselor, procedurile de angajare si salarizare a personalului erau aceleasi.

Totusi, aceste organizatii nu aveau alte sisteme de rdspundere, in afaré de supravegherea ministerelor. Pe de
altd parte, aveau relatii contractuale si legale cu alte organizatii, si se putea ajunge la aparatul justitiei cand
existau dificultéti de functionare. Fiindca organizatiile din sectorul public si ministerele de resort aveau acelasi
statut cu ,intreprinderile” si fiindcd statutele legale de organizare si functionare erau similare, organizatiile ca
atare aveau un foarte mare grad de autonomie si din punct de vedere legal si in fapt (de jure si de facto).

Pe parcursul tranzitiei, aceasta filosofie a fost intaritd de o mentalitate care avea drept scop ,nevoia de
supravietuire cu orice pret”, cauzatd de dramaticele reduceri in alocérile provenind de la buget, perioada in
care organizatiile publice au fost fortate sd-si mareasca veniturile pe orice cale, si prin orice mijloace, indiferent
de misiunea lor gi indiferent de modalitatile de aplicare ale acestui tip de abordare.

Tot acest tablou a condus la situatia in care mogtenirea reald a comunismului in tarile aflate in tranzitie este
actualmente o zond in care structurile de conducere piramidale nu mai exista, ci exista un tip de haos in care
fiecare e liber sa faca ce doreste, in care organizatiile au autonomie clar definita din punct de vedere legal, ele
detin drepturi gi au responsabilitéti, personalul angajat in aceste organizatii si mai ales managerii simt ca au
anumite drepturi de proprietate nestatuate legal, iar distinctia dintre mentalitatea personalului angajat in
sectorul privat si cel angajat in sectorul public se sterge sau devine inexistenta pentru mai toti partenerii. Acest
tip de situatie desigur cé a influentat mult fenomenul de ,agentificare”, in timpul perioadei de tranzitie”.

In aceasta situatie general valabila, Guvernul Cehiei a cerut sprijinul statelor membre ale
Uniunii Europene si institutilor UE, pentru studii si analize. in consecint, prezenta lucrare se
concentreaza mai intai pe dimensiunea organizationala a administratiilor nationale si se bazeaza
pe observatiile critice privitoare la consecintele crearii de agentii, asupra structurilor de guvernare.
Studiul prezent se ocupa mai ales de mecanismele de raportare ale structurilor organizationale
care in anumite tari europene exista, in altele nu, cu privire la asigurarea coerentei politicilor
administratiilor de stat, cu privire la controlul fondurilor publice si la modul in care guvernul in
intregul sau raspunde asteptarilor exprimate de cetateni. Aceste mecanisme institutionale sunt
examinate din punctul de vedere al compatibilitatii lor cu obligatiile tarilor care vor deveni membre
ale Uniunii Europene, adica respectarea principiilor si standardelor din tratatele Uniunii Europene
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si ale Comunitatii Europene, precum si din punctul de vedere al respectarii principiului loialitatii,
asa cum este formulat in Articolul 10 al Tratatului de infiintare al Comunitatii Europene.

~Statele membre vor lua toate masurile necesare, de ordin general sau particular, spre a asigura indeplinirea
obligatiilor ce decurg din prezentul Tratat, sau rezultand din actiunile intreprinse de cétre institutiile comunitare.
Statele membre vor facilita realizarea obiectivelor Comunitétii Europene .... Se vor abtine de la orice méasuréa
care ar putea pune in pericol indeplinirea obiectivelor acestui Tratat”.

in al doilea rand, prezenta lucrare se refera la subiect din perspectiva institutiilor Uniunii
Europene. Este deosebit de interesant sa luam in considerare cazul agentiilor europene de
executie, care constituie una din putinele incercari de a statua gradul de creare si functionare a
agentiilor in general, statutele lor de functionare, si modul lor de conducere (,Reglementarea
Consiliului (CE) Nr. 58/2003 din 19 decembrie 2002” stabileste statutul agentiilor de executie, in
privinta incredintarii unor sarcini de administrare a programelor Comuniz‘é;‘ii6 — vezi Anexa 4).
Daca recomandarile stipulate in aceasta Reglementare a Consiliului nu trebuie considerate
neaparat ca model obligatoriu, reglementarea prezinta avantajul de a fi foarte cuprinzatoare,
fiindca se refera exact la acele aspecte ce trebuie supuse unor reglementari legale. In plus, este
probabil ca aceasta reglementare sa fie utilizata in toate statele membre ale UE. De aceea, textul
acestei reglementari este dat in anexa prezentei lucrari.

Raspunderea democratica va permite sa se depaseasca situatia paradoxului autonomiei
comuniste, in privinta organizarii si functionarii administratiei publice, dar si acest sistem are unele
neajunsuri. In tarile din Uniunea Europeana, acceptate nainte de 2004, existd problema
organizarii generale a unui nou cadru legal si general, care sa conduca la un echilibru intre
autonomia manageriala si raspunderea politica si administrativa. Un asemenea cadru juridic este
necesar pentru a se evita situatiile in care anumite institutii iau decizii arbitrare, dar in acelasi timp
cadrul legislativ trebuie sa permita si libertatea legitima privind deciziile conducatorilor.

Pentru mai multe informatii in acest domeniu, va rugam contactati pe domnul Francisco
Cardona, Consultant la Sigma (francisco.cardona@oecd.org).

6 Reglementarea respectiva se afla publicata in Official Journal of the European Communities, nr L 11 din 16 ianuarie
2003, pp. 1-8. dar n-a fost inca tradusa in limbile noilor state membre ale UE, deoarece a fost publicata Tnainte de
extinderea din mai 2004.
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1. CELE MAI BUNE PRACTICI, MODELE, REFORMA $I ETICHETARILE EI

Modele europene de guvernare

in privinta organizarii administrative, o problema des intalnita este ca adesea o intelegere
comuna privind modelele, institutiile si conceptele este acceptata ca fiind indicata peste tot, cand
in realitate predomina neintelegerile asupra acelorasi termeni, si cliseele folosite, de indata ce
dialogul intre oficiali si politicieni depaseste o anumitd zona de politica bine definita si precizata.
Consultantii in management, si de asemenea multi profesori Tn acest domeniu gresesc adesea in
momentul in care trebuie folosite instrumentele unei analize comparative a mai multor modele, de
aceea este necesar sa se atraga atentia actorilor ce elaboreaza politicile in acest domeniu,
asupra unor concepte — cheie si fenomene ce trebuie luate in considerare cand gandesc reforma
administratiei publice.

Practicienii in domeniu se refera la ,modele”, in timp ce sociologii, cunoscatori ai teoriei lui
Max Weber vorbesc despre « tipologii ideale ». Ceea ce aceste doua concepte au in comun, este
ca adesea conduc la erori de intelegere, sau ale cititorilor, sau ale ascultatorilor, care ajung sa
creada ca o descriere sau o analiza a unei comunitati sociale trebuie luata ca o reteta (deci ca un
model care ar trebui urmat, si care ar constitui un ideal, in sensul de cea mai perfecta forma).
Pentru a evita acest pericol, alte grupuri (profesori, politicieni, oficiali in functii publice si ziaristi)
folosesc termenul de ,paradigm&”, clar doar pentru aceia care cunosc etimologia cuvantului’, dar
,el este prea des folosit de cei care ar dori sa aiba cate o idee noud insa n-o prea gésesc”.8

Termenul de ,paradigma” se foloseste adesea cand se vorbeste de ,0 schimbare a
paradigmei”®, adica o modificare in sensul de baz& al unui concept sau model, si deci se preteaza
la multe sensuri in mod deosebit in literatura de specialitate referitoare la reforma si la
managementul schimbarii. Mare parte din literatura consacrata agentificarii se refera la
»Schimbarea paradigmei” modului de organizare a guvernului. Lucrul poate fi adevarat pentru
anumite tari considerate separat (cazul Marii Britanii in deceniul 1980), totusi lucrurile nu stau
chiar aga daca luam in totalitate tarile ce formeaza OECD, fiindca multe din formele de guvernare
examinate la capitolul ,forme de guvernare distribuite”, au existat in ultimii 50 de ani, sau chiar in
ultima suta de ani.

In ciuda acestor evidente, este important sa retinem ca majoritatea sistemelor de
guvernare din tarile Vest-Europene au fost construite in secolul XIX si XX, fiind bazate pe un
model destul de asemanator ca sa fie considerate ,model european standard de administratie”,
care difera fundamental de modelele de guvernare ale Suediei si ale Statelor Unite'®. Modelul de

4 “Paradigma” provine din cuvantul grecesc apddsiyua care inseamna "model" sau "exemplu", provenind la randul lui
din cuvantul mapadeikvival "a demonstra”.

Mervyn Allister KING, fost Guvernator Adjunct al Bancii Angliei, (vezi Wikipedia, the Free Encyclopaedia,
http://en.wikipedia.org).
¥ Termenul de “Paradigm Shift”, folosit de Thomas Khun, ca fiind motor ce duce la o evolutie stiintifica a fost denaturat
in sensul lui de baza. El a fost folosit si pentru o « logicd de marketing » aplicata actului administratiei, si a fost
considerat ca neavand sens in contextul administratiei. Eroarea de sens a fost atat de mare, incat Larry Trask 1l
mentioneaza in cartea sa “Mind The Gaffe”, ca o sintagma ce nu trebuie folosita si recomanda prudenté la sensul exact
care se da cuvantului in contextul unde este folosit (vezi Wikipedia, the Free Encyclopaedia, http://en.wikipedia.org).
10 Vezi Jacques Ziller (2001), “European Models of Government: Towards a Patchwork with Missing Pieces” in
Parliamentary Affairs, pag. 102-119.
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guvernare american este structurat si la nivelul federal si la nivelul statelor componente conform
principiului distributiei puterii intre ramura legislativa si cea executivda a guvernului (model
prezidential/si al congresului) si arata un rol foarte important al instantelor, care nu au
corespondent, ca institutii, in tarile europene.

Franta, Germania si Marea Britanie sunt cel mai des citate cand este vorba de tipuri de
modele administrative, dar ele nu constituie arhetipuri ale sistemelor de guvernare din Europa de
Vest. Sistemul Austriei, care a avut influentd in zona Europei Centrale si a Italiei de Nord in
secolul al XIX-lea, are la randul lui specificitati care-l deosebesc de sistemul folosit in Germania.
in plus, multe din elementele comune celor trei sisteme administrative de mai sus se refera si la
marimea teritoriului statului respectiv — si ca teritoriu, $i ca populatie — si deci constituie sisteme
nerelevante pentru tari cu dimensiune mai mica. Totusi, desi sistemele administratiei din aceste
tari mai mici ca pondere (in mod special Olanda) sunt diferite, ele se inspira in mare parte din
sistemele administrative ale vecinilor lor.

Tarile Nordice constituie exceptia. in timp ce Suedia si Finlanda si-au pastrat sisteme
foarte precise, Danemarca si Norvegia au urmat o parte din modelul Suediei, si o alta parte din
modelul european standard. Elvetia are un sistem de guvernare unic, datoritd faptului ca este o
federatie si are un regim constitutional — care nu este niciun sistem parlamentar, ca si restul
Europei, niciun sistem prezidential/congresional, cum este sistemul Statelor Unite ale Americii — gi
datorita faptului ca exista omniprezenta, o democratie semi-directa. Aceste trasaturi unice ne fac
sa ne gandim de doua ori inainte de a aborda modelul de organizare a institutilor de stat ale
Elvetiei, pentru reforma.

Italia prezinta un caz deosebit de interesant, fiindca structurile administrative ale Regatului
Italiei dupa unificarea din 1864, au ramas cele din Regatul Piemont-Sardinia, care la randul lor
fusesera modelate dupa sistemul administrativ francez, din primele decenii ale secolului al XIX-
lea. Aceste structuri au fost aplicate intr-un mod relativ uniform dupa unificarea Italiei, dar in
contexte foarte diferite Tn privinta culturii guvernamentale si a structurilor institutionale de
guvernare. in Nordul Italiei, regiunile Lombardia si Veneto aveau deja experienta unei administratii
austriece foarte eficiente — dar in acelasi timp straind si autocratica. In Sudul ltaliei, existd o
structura de guvern foarte mica, ineficienta, subordonata regimului Bourbonilor din Regatul celor
Doua Sicilii, reactionara, autocratica si corupta. Partea centrala a ltaliei la randul ei a trecut prin
diverse structuri de guvernare, combinand traditia guvernarii cetatii cu mostenirea vechilor opozitii
dintre Ghelfi si Ghibelini (primii aliati ai imparatului, ceilalti aliati ai Papalitatii), toate aceste urme
ale istoriei sunt inca prezente ca dovada a slabiciunii administratiei de stat italiene.

Folosirea modelelor si practicilor straine pentru reforma

Opiniile privind ,cele mai bune politici pentru administratie” circuld in cercurile oficialilor
publici, a factorilor decidenti in politici publice, la fel cum circula si planurile de reformare a
agentiilor guvernamentale din servicile publice, opiniile consultantilor in management si literatura
de specialitate academica in domeniul administratiei publice $i a managementului public.

Diversitatea si abudenta acestor surse de inspiratie prezintd avantajul de a oferi multiple
puncte de vedere, care ar putea ajuta la o mai buna organizare a serviciilor prestate de guvern.
Totusi, ele prezinta inconvenientul de a adauga un plus de incertitudine conceptului, si de a aduce
nesiguranta cu privire la realitatea functionarii structurilor organizationale, a regulilor dupa care ele
lucreaza si sunt organizate, ceea ce poate deveni un pretext sau pentru o reforma precipitata sau
pentru o opozitie pasiva la schimbare.

in cadrul Uniunii Europene, schimbul de metodologii de reforma apare stipulat in “Open
Method of Coordination”, document ce joaca un rol fundamental in Strategia adoptata la
Lisabona, in anul 2000, in scopul de a face din Uniunea Europeana ,cea mai competitiva si
dinamica economie a lumii, bazata pe cunoastere, pana in anul 2010, capabila de crestere
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economicd sustinutd, generatoare de locuri de muncd mai numeroase gi mai bune, si cu o
coeziune sociala mai mare”.

Fara sa comentam meritele acestei Metode Deschise de Coordonare, trebuie sa
remarcam ca ea a exercitat o presiune asupra functionarilor publici gi politicienilor din statele
membre ale UE, sa-si prezinte propriile realizari intr-o lumina favorabila (este vorba mai ales de
statele mai ,vechi” ale UE), si sa arate o atitudine constructiva in privinta preluarii metodelor si
modelelor de organizare de la alte state — recunoscute ca fiind mai eficiente. Totusi, aceasta se
intAmpla fara sa se ia in considerare timpul necesar si fara sa se foloseasca instrumentele unei
analize comparative.

Daca o buna analiza comparativa conduce la ideea ca intr-adevar reforma institutionala
este necesara (cum explica Beblavy, in 2001), trebuie sa existe si o preocupare reala pentru
asigurarea unei consecvente si coordonari in crearea de noi institutii si agentii. Consecinta la nivel
national inseamna ca regulile care guverneaza activitatile agentiei, precum si stimulentele — de
orice natura — acordate, se sprijina unele pe altele, intr-un scop comun: cautarea structurii
organizationale eficace si responsabile. Cu alte cuvinte, ceea ce conteaza nu este un transplant
peste frontiere al unui tip de structura organizationald, ci modul in care acea institutie
functioneaza in cadrul unui sistem national de legi si norme, ca si regulile neoficiale, nescrise,
care predomina in tara unde se face aceasta transpunere institutionala.

in privinta construirii de noi institutii, a reformei si managementului schimbarii, in domeniul
administratiei publice, este important sa plasam practicile folosite in tari straine in contextul legal,
politic si social in care acestea vor functiona, nu numai pentru ca ele sa poata fi intelese, ci si
pentru a vedea daca merita sa fie importate sau nu. Este adevarat ca modelele sau practicile
straine pot fi folosite ca stimulent pentru a ne asigura acordul celor ce modernizeaza politicile Tn
domeniul administratiei publice, sau in acele zone ale economiei i ale societatii civile care au tot
interesul sa existe o administratie publica ce functioneaza bine, dar folosirea unor modele si
practici straine trebuie incorporata intr-o strategie globala a reformei si a managementului
schimbarii, spre a se asigura consecventa intre institutii la nivel national, dupa cum am vazut mai
Sus.

Totusi, si reversul medaliei este posibil. Folosirea modelelor si practicilor straine poate
conduce la aparitia unei contrareactii din partea elementelor conservatoare ale vechilor institutii
din serviciile publice, care pot avea sentimentul nationalist de respingere a unor forme de
organizare ce ar periclita statutul si prestigiul institutiilor lor. In plus, importarea si practicarea unor
modele institutionale strdine pot avea ca efect marginalizarea unor profesionisti foarte buni,
angajati in administratia publica a unei tari sau a unor politicieni, economigti sau experti din
societatea civila. Prima reactie apare atunci cand modelele si practicile straine sunt percepute ca
fiind complet straine de cultura institutionala, de sistemul social stabilit al tarii respective, iar
deplasarea unor cadre valoroase din sistem — a unor talente chiar — apare in a doua etapa, atunci
cand folosirea unor practici ,de import”, in defavoarea celor nationale, existente deja, creeaza
impresia generala ca politicienii din tara respectiva vor sa reformeze sistemul, dar nu stiu cum sa
faca reforma. Acest dublu aspect apare si mai pregnant atunci cand expertiza si cunostintele
provenind din strainatate sunt folosite in proiectarea sau in aplicarea reformelor organizationale.

Daca actorii implicati in elaborarea politicilor publice considera necesar gi adecvat sa
foloseasca un proces de ,lovitura puternica” pentru managementul schimbarii, utilizarea modelelor
si practicilor straine pot fi intr-adevar adecvate pentru inceput, cu scopul de a schita planuri de
reforme sau tipare. Totusi, exista un mare pericol ca o parte din factorii esentiali, care contribuie la
buna functionare a unui sistem strain, sa fi fost trecuti cu vederea sau pur si simplu nu pot fi
reprodusi in tara unde trebuie sa fie aplicate reformele.
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Daca, dimpotriva, procesul reformarii se bazeaza pe implicarea majoritatii reprezentantilor
institutiilor importante, a Tnaltilor oficiali din administratia publica si a personalitatilor marcante,
practicile si modelele straine pot constitui un avantaj. Trebuie selectate cu mare grija modelele si
practicile straine potrivite, in functie de utilitatea lor, de meritul lor gi de capacitatea de a fi
transpuse in alt mediu decat cel de provenienta, ca si prin examinarea similaritatilor de cultura
organizationald, atat ale tarii ,exportatoare”, cat si ale tarii primitoare. Una din dificultatile majore
ce poate aparea este ca ceea ce este perceput ca ,similaritati’, se poate baza pe clisee
prestabilite sau pe elemente ale istoriei unor tarii, care totusi au avut evolutii atat de diferite in timp,
incat practic asemanarile nu mai exista.

Agentii, guvernare ,independenta” si confuzii lingvistice

O parte din literatura de specialitate referitoare la subiectul prezentei lucrari reflecta faptul
ca cei implicati sunt congtienti de dificultatile lingvistice Intdmpinate atunci cdnd se analizeaza si
se compara aspectele operationale gi organizationale ale unor sisteme de guvernare. Sunt multe
studii care incearca sa ofere etichetarile anumitor concepte folosite in diferite tari'' sau chiar un
set de defini’;ii“z. Totusi, nu exista inca un consens asupra glosarului de termeni referitori la
organizarea institutiilor administratiei publice, unanim acceptat si in cadrul OECD si in cadrul
statelor membre ale UE — nici macar intr-un scop pur statistic. Este deci important sa fim foarte
precauti cand folosim anumiti termeni privind organizarea guvernului in scopul promovarii unei
reforme, lucrul acesta fiind valabil ca avertisment gi pentru lucrarea de fata.

in plus fatd de toate acestea, folosirea unor modele si practici de guvernare ,de import”
conduce si la situatia unor ,cuvinte capcana” si a unor ,etichete la moda”. Acest fapt este
adevarat indeosebi prin importul unor cuvinte englezesti, folosite impropriu in tari care nu au la
baza limba engleza, dupa cum se specificd in multe studii privind organizarea administratiei
publice si in rapoarte stiintifice privind politicile de reforma institutionala in acest domeniu. Trebuie
sa accentuam faptul ca, si pentru specialistii vorbitori nativi de limba engleza, aceleasi cuvinte pot
avea un sens diferit, chiar si din tarile vorbitoare de limba engleza.

Unul din exemplele cele mai bune este folosirea cuvantului ,agentie”, si a fenomenului de
,agentificare”. In Marea Britanie, si in tarile din Commonwealth, cuvantul ca atare a fost folosit in
ultimii douazeci de ani ca termen general aplicabil structurilor organizationale si institutiilor din
administratia de stat care au un anumit grad de autonomie manageriala. ,Cuvantul capcana” in
acest context este ,a fi la o lungime de brat de guvern”, deci la indeméana guvernului, si a
ministerului tutelar, ca atare atat de aproape de forul tutelar, incat poti fi prins, capturat sau lovit,
ceea ce este exact inversul independentei. Anumiti conducatori ai agentiilor din Marea Britanie
atrag mereu atentia ca se simt ,la indeméana” Ministerului Finantelor Publice, ori de céate ori acesta
le reduce creditele. Acestea fiind spuse, in Marea Britanie cuvantul agentie inseamna o structura
organizationala diferitd de structura ierarhica piramidala a unui minister zis ,traditional”. Dar,
recent s-a facut o departajare intre ,agentile executive” pe de o parte si ,organismele
nedepartamentale”, care treptat s-a impus si a redus si precizat aria de cuprindere a cuvantului
,agentie”.

In SUA, totusi, mai ales la nivelul guvernului federal, termenul ,agentie”, se foloseste
pentru toate tipurile de organizare ale administratiei. Se aplica ministerelor care au structura
piramidala, cuprinzand un politician din personalul executiv al Presedintelui (si care este numit
Secretar), si care sunt practic similare unui departament ministerial traditional in Europa (si in
Marea Britanie, si pe continent). Acelasi termen de ,agentie” se folosegte pentru organismele
autonome emitatoare de norme, standarde, reglementari, si care au si functie executiva, indiferent

11 Vezi mai ales, OECD, Distributed Public Governance ..., nota subsol nr. 2
12 Vezi Sigma (2001), Organisation of the Public Administration, OECD, Paris.
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daca sunt create de Congresul SUA sau de catre Presedintie. In SUA, termenul ,agentie” nu
indica nimic despre gradul de autonomie al unei structuri administrative — si aceasta explica de ce
o parte din literatura de specialitate supraestimeaza prezenta unor agentii autonome, in cadrul
Guvernului Statelor Unite. Tipul de structuri organizationale ce se numesc de obicei agentii de
reglementare sau independente (sau autoritati), in alte tari vorbitoare de limba engleza, poarta
denumirea de ,Comisie Federala” (sau ,Comisie de Stat”), in Statele Unite, iar in Canada exista —
cu acelasi rol — institutii echivalente ce se numesc ,tribunale administrative”, lucru care complica si
mai mult terminologia privind aceste concepte.

Un alt exemplu graitor este distinctia intre delegarea de autoritate, definita ca transferul de
autoritate catre entitatile care raméan, din punct de vedere legal, parte a statului central si
deconcentrarea, care inseamna transferul efectiv de putere catre entitatile separate, din punct de
vedere legal, de stat’. Aceast3 distinctie este perfect acceptabila, dar nu se bazeazad pe o
acceptiune unanim agreata a cuvintelor deconcentrare i delegare; definitia poate fi criticata si
pentru accentul prea mare pus pe criteriul juridic, adica: personalitatea juridica a organizatiei sau
statutul legal al instrumentului juridic, respectiv o lege data de parlament in cazul deconcentrarii,
iar in cazul delegarii de autoritate, un act administrativ. Totusi, exista avantajul ca definirea
conceptului gi aplicarea sa este operationald si confera mai multe alternative cand este vorba de
reforma organizationala.

2. TIPURI DE STRUCTURI ORGANIZATIONALE REZULTAND DIN
SPECIALIZARI iN CADRUL GUVERNULUI

Aceasta parte a prezentei lucrari examineaza tipologiile structurilor organizationale in
scopul de a ajuta factorii decizionali sa foloseasca posibile modele straine, si cele mai bune
practici de aplicare a acestora. Structurile organizationale din cadrul guvernelor s-au dezvoltat in
moduri diferite, de la tara la tara, ca rezultat al cresterii dimensiunii administratiilor — adica al
numarului de persoane implicate in functile administrative si guvernamentale, ca si al diversificarii
functiilor administrative publice.

Pe de alta parte, mai multe structuri organizationale au fost rezultatul unor preferinte
personale ale celor ce detin puterea, fie ei reprezentanti ai partidelor politice, fie functionari
publici. Monarhiile din Europa s-au sprijinit multa vreme pe guverne in care specializarea se baza
mai ales pe interese de ordin geografic si Tn mai micd masura pe interese de tip functional —
finantele fiind primul domeniu al unei specializari pe functii. In anumite tarii, cateva entitati
organizationale (departamente ministeriale sau alte structuri) se bazeaza inca pe un criteriu
geografic mai degraba decat pe o anumita functie specializata.

Aceste circumstante, impreuna cu ambiguitatile de sens ale conceptelor folosite in
administratia publica, fac dificila examinarea generala si detaliata a structurilor care functioneaza
in cadrul unui guvern central, ca sa nu mai punem la socoteala si autoguvernarile regionale si
locale. Totusi, cateva aspecte conceptuale comune se pot dovedi folositoare.

'3 Vezi PUMA (2001), The Governance of the Wider State Sector: Principles for Control and Accountability of Delegated
and Devolved Bodies, OECD, Paris (CNM/GF/GOV/PUBG(2001)4).
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a) Fundamente conceptuale ale organizarii si functionarii administratiei centrale de
stat

Fundalul conceptual care guverneaza organizarea si functionarea administratiei centrale
de stat este de regula o constructie ex-post - ca modele, si ca tipuri ideale sau paradigme — el nu
constituie o idee preconceputd. [n anumite cazuri, structurile si procedurile pot fi rezultatul unui
plan al unui reformator — este cazul administratiilor franceze si prusace, reorganizate la inceputul
secolului al XIX-lea de Baronul Von Stein si respectiv, de Napoleon Bonaparte, este, de
asemenea cazul reorganizarii functiei publice in Marea Britanie, sub influenta guvernului
Macaulay, la mijlocul aceluiasi secol. Ar fi gresit sa cautam un concept general si detaliat, fiindca
aceste reforme au avut succes in principal deoarece au fost capabile sa integreze céateva
schimbari revolutionare la acea epoca, in societate gi structurile guvernamentale, si in cultura
societatii din acea perioada.

Mai recent, o parte din reformele introduse in organizarea administrativa au fost
prezentate ca bazandu-se pe un concept mai sofisticat (este cazul agentiilor executive, care au
urmat reforma numita ,Next Steps”, din 1987, in Marea Britanie). In aceste cazuri, totusi, nu a
existat un concept global privind organizarea si functionarea administratiei centrale de stat, ci in
cel mai bun caz, un concept de adoptare a unei anumite structuri institutionale specifice. Un
exemplu recent al unei conceptualizari partiale poate fi gasit in Anexa 4 la prezenta lucrare, care
abordeaza istoricul reglementarilor Comunitatilor Europene privind functionarea agentiilor
executive. Acestea fiind spuse, este important sa detaliem baza conceptuala care constituie
fundatia celor douad modele de guvernare din care se inspira crearea acestor agentii.

Modelul standard european de organizare a administratiei — oferit in principal de sistemele
administratiei publice engleze, franceze si germane, dar prezent si in alte tari vest europene, cu
exceptia tarilor Nordice si a Elvetiei — se bazeaza pe o organizare ierarhica integrata, existenta in
organizarea unui minister sau departament. Acest model este etichetat in general ca ,mode/
Weberian de administratie”. Este o expresie care conduce la ambiguitati de sens, fiindca implica
ideea unui model prescriptiv, bazat pe o intentie — ceea ce nu este deloc cazul, findca acum o
suta de ani, cdnd Max Weber a descris in mod analitic modelul, acesta era cel care functiona in
statele mai sus mentionate si in SUA, fiindca la acea vreme acestea erau statele moderne de
mari dimensiuni. In modelul descris de Max Weber, nivelurile ierarhice incep cu un politician in
varful piramidei si coboara catre nivelurile inferioare pana la cel mai de jos functionar al ierarhiei.
Conceptul general se bazeaza pe o separare verticala in functie de zonele politicii publice
respective — intre ministere si in cadrul aceluiasi minister. Functionarea unei asemenea structuri
organizationale se sprijind pe o departajare clara a liniilor ierarhice de autoritate, in privinta
nivelului la care se ia decizia si in privinta modului de raportare a deciziilor, de asemenea pe
existenta unui sistem de puteri de sanctionare disciplinara, si de asemenea pe un control
parlamentar privind actiunile politicienilor ce ocupa pozitile de varf ale piramidelor.
Complementele naturale nascute din acest sistem sunt principiul raspunderii guvernului si al
ministerelor respective in fata Parlamentului, anonimatul functionarilor care lucreaza la baza
piramidei, gi un sistem de informare foarte coerent si strans care retine informatiile in interiorul
ministerelor respective, iar raspunderea decizionala pentru actiunile intreprinse de subordonatii
sai ramane in mana ministrului respectiv. Trebuie sa adaugam insa ca, daca modelul se refera la
un model generic al sistemului administratiei publice, el n-a impiedicat niciodata existenta unor
structuri publice autonome (numite in Franta établissements publics gi in Germania &ffentliche
Anstalten), care au si ele nigte functii precise. Logica generala a sistemului insa putea fi gasita in
acest tip de ierarhie si era reflectata si de compozitia Consiliilor Directoare ale acestor structuri, de
tipurile de persoane numite in posturile de directori generali, si de mediul general al legilor si
reglementarilor.
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Modelul suedez de guvernare, construit in principal la Tnceputul secolului al XIX-lea, este
cu totul diferit de precedentele. Se bazeaza pe o separare orizontala intre doua lumi. Pe de o
parte, ministerele si guvernul respectiv, care sunt impreuna insarcinate sa defineasca orientarile
de politica publica in sectoarele respective, alocarea resurselor bugetare respective,
monitorizarea implementarii politicii din domeniul respectiv, si rezolvarea nemultumirilor cetatenilor
privind deciziile administrative. Pe de alta parte, birourile sau agentiile administrative autonome
au ca misiune implementarea legislatiei, deci vegheaza la aplicarea de zi cu zi a politicii guvernarii
respective, iar aceste birouri administrative sunt protejate prin Constitutia Suediei de interpuneri
ale altor oficiali publici in procesul de luare a deciziei (vezi Anexa 3 — pentru mai multe detalii
privind regulile constitutionale ale Suediei in acest domeniu). Raspunderea acestor agentii este
asigurata nu prin mijloacele unor puteri pe cale ierarhica si disciplinara, ci prin raportarile directe
pe care conducatorii agentiilor le fac catre Parlament si catre public. Acest sistem de organizare
se sprijind pe o transparenta la accesibilitatea documentelor si pe libertatea presei de a avea
acces la documentele respectivelor institutii; exista garantia institutionala data de Avocatul
Poporului, ca institutie independenta delegata de Parlament, care poate initia proceduri legale —
sau pe calea dreptului civil, sau pe calea dreptului penal — impotriva oficialilor cu functii publice.

Pe parcursul ultimelor doua decenii ale secolului XX, un numar din ce in ce mai mare de
tari a caror administratie era organizata conform modelului standard european implementau
reforme ce fusesera concepute in ideea unei separari clare intre conceperea politicilor publice si
executarea acestor politici. Trasarea politicilor publice se presupunea a fi sarcina ministerului sau
a departamentului de resort, iar executarea politicilor sau managementul lor cadea fin
responsabilitatea ,agentiilor”. La acest sistem de géndire au facut referire toti cei ce-au scris
despre ,schimbarea paradigmei”, sistem pe care l-au criticat mai sus. Daca poate fi folositor sa
examinam si sa legam intre ele sisteme de guvernare asemanatoare, sistemul european
standard, sau modelul Suediei, spre a le compara intre ele, exista marele pericol, atunci cand se
fac reorganizari ale administratiei publice, sa se simplifice prea mult realitatea adevarata, si
astfel, sa se piarda din vedere cateva elemente fundamentale pentru o reorganizare. Este
suficient, daca examinam modelul standard european de guvernare sa vedem ca exista diferente
intre Franta, Germania si Marea Britanie si ca trebuie aduse modificari atunci cand modelul
administrativ al acestor trei tari este transferat cu folos in terte tari.

Sistemul administrativ al Frantei s-a bazat in ultimii 150 de ani pe folosirea conceptului de
,2descentralizare functionald” a structurilor organizationale, care au o personalitate juridica
separata de cea a administratilor locale, regionale sau ale statului. Aceste institutii
(établissements publics) au un echivalent in Germania (6ffentliche Anstalt), dar echivalentul din
Marea Britanie, este atat rar, cat si dificil de identificat.

Gradul de autonomie manageriald variaza mult de la o organizatie publica la alta, din
cauza detaliilor vaste ale legilor si regulamentelor valabile pentru fiecare organism si carora
trebuie sa se supuna. Autonomia sa depinde, de asemenea de puterile de scrutin atribuite
oficialilor ce activeaza in sectorul politicilor publice din ministerele relevante. Ca intreg,
administratia statului francez nu poate fi agadar redusa la un simplu model ierarhic al ministerelor.

Sistemul britanic al administratiei s-a bazat mai bine de o sutd de ani pe delegarea
implementarii politicilor guvernamentale catre administratiile locale. Sistemul se bazeaza pe dubla
raportare a celor ce functioneaza in administratia locala: odata in fata consiliilor locale alese si a
doua oara catre guvernul central de la Londra (valabil pentru toatd Marea Britanie cu exceptia
Scotiei si Tarii Galilor, care gi-au modificat sistemul de raportare prin Legea Deconcentrarii din
1998). Un numar esential de functii care in Franta sunt exercitate la nivelul central al
administratiei de stat sau la nivelul local al administratiei (établissements publics) sunt exercitate
in Marea Britanie de functionari ai administratiei locale. Totugi, trebuie sa mentionam ca in Franta
majoritatea functiilor statului bunastarii in privinta protectiei sociale n-au fost niciodata exercitate
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de administratia ministeriala, situatie complet opusa celei din Marea Britanie, ci de catre institutii
publice specializate in acest sens.

In cazul Germaniei, este suficient sd subliniem c3 acesta este statul federalismului
executiv. In principiu, executia legislatiei federale si a politicilor federale se face la nivelul
Landurilor. Ca si in Franta, majoritatea functiilor statului bunastarii la nivelul protectiei sociale n-
au apartinut administratiei publice. Trebuie totusi sa ne amintim ca, daca si Franta si Marea
Britanie au demonstrat o mare continuitate in sistemele lor pe parcursul ultimelor doua secole,
Germania a suferit o rasturnare totala in 1945, odata cu dizolvarea ca administratie de stat, a
Landului Prusia, care reprezenta doua treimi din teritoriul si populatia Tntregii tari. in privinta
administratiei publice, federalismul german de la 1870 la 1933 a fost foarte diferit de federalismul
german de la 1949 incoace.

in plus, pentru a intelege de ce aceste trei sisteme si-au indeplinit functile in mod
satisfacator pe parcursul multor decenii, trebuie sa nu uitam ca sistemul francez al administratiei
publice s-a bazat foarte mult de la sfargitul secolului al XVlll-lea pe o puternica prezenta a
inginerilor, constructorilor de drumuri si poduri si administratorilor padurilor si pamantului arabil,
care erau in mod traditional reuniti in corporatii (corpuri) profesionale, care aveau propriile lor
scoli, si sisteme de cariere profesionale. Sistemul german, de origina prusaca, s-a bazat o lunga
perioada de timp pe juristi si avocati (a existat o lunga traditie ,juristenmonopol”, in administratia
publica a Germaniei). Sistemul britanic s-a bazat Tn mod traditional pe o inalta functie publica,
compusa din ,generalisti”, absolventi ai celor mai bune universitati, care oferisera consultanta pe
politici publice sectoriale, sau care condusesera departamente/ministere, si mai putin pe
,Specialigti”, care aveau o educatie tehnica precisa, inclusiv si avocati, si care executasera
aceste politici publice sau in ierarhia unui minister, sau ca functionari publici ai administratiei
locale. Aceste trasaturi specifice explica, de exemplu, faptul ca fenomenele de deconcentrare i
parteneriatele public-privat au fost folosite foarte mult, din prima jumatate a secolului al XIX-lea in
Franta, (concession de service public, concession de travaux publics etc.), dar mult mai putin Tn
celelalte doua state. Explicatia acestei situatii este ca functia publica in Franta a fost multa vreme
ocupata de ingineri, care erau capabili sa proiecteze si sa controleze componentele foarte tehnice
ale contractelor dintre administratia tehnica si partenerii privati, care pe vremea aceea erau
executate de persoane cu aceleasi profesii, dar angajati in firme private.

Pentru acelasi motiv, dupa o oarecare opozitie, datorata unei pretinse ,origini anglo-saxone”,
modelul institutiilor de reglementare a normelor pentru industriile de retea si pentru serviciile de
retea a fost folosit in administratia franceza de la mijlocul anilor 1990, fiindca inginerii au
descoperit ca acest model oferd o protectie si mai bunad a capacitatii lor profesionale, a
standardelor de etica si de interese ale profesiei, decat modelul traditional de organizare a liniilor
de autoritate intr-o structura de tip piramida din departamente/ministere sau ca directori ai
organizatilor numite “établissements publics”. In Germania, dimpotriva, obstacolele
constitutionale — de natura legislativa si teoreticda — au Tmpiedicat generalizarea institutiilor
independente de reglementare.

b) Motive pentru specializarea organizatiilor si crearea de agentii

Specializarea functiilor guvernului, - la fel ca in orice organizatie publica sau privata - are
loc in mare masura prin distribuirea sarcinilor si puterii de decizie intre anumite persoane. Aceste
persoane sunt la randul lor grupate in entitati organizationale, care au in permanenta un grup de
indatoriri gi functii. Sarcinile incredintate, ca si puterile decizionale pot cadea in seama unei
singure persoane — un membru al guvernului ales direct sau de Parlament sau o institutie oficiala
cu atributii in acest sens, dar executarea sarcinilor cotidiene, poate cu exceptia unui tip de
autoritate intr-o zona foarte limitatd'™ — impune un anumit tip de delegare a atributiilor, catre alte
persoane.
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Exista forme diferite de structuri de organizare, ca si moduri diferite de a le conduce, cu
variate grade de libertate in anumite domenii. Privind experienta statelor membre ale UE si alte
structuri guvernamentale ale tarilor din OECD, putem sa ne facem o idee generala despre
motivele care au determinat un anumit tip de organizare, si nu altul. Nevoia de libertate
organizationala, intr-o anumita masura, in cadrul unei guvernari cu structura centralizata, poate
decurge dintr-un numar de motive. '

i) Céutarea eficientei

Uneori, eficienta este inteleasa ca o grabita punere Tn aplicare a vointei factorilor politici, Tn
mod exact $i mecanic, ca o translatare a deciziilor acestor politicieni raspunzatori de administratie,
si care la randul lor raporteaza in fata Parlamentului. Acest tip de gandire conduce la crearea unor
linii de raspundere foarte clare, si la o ierarhie precisa a raportarilor, care functioneaza in modul
urmator: instructiunile sunt emise la varf, sunt transmise repede si clar nivelurilor inferioare; exista
un sistem simplu de feed-back din partea oficialilor insarcinati sa aplice aceste instructiuni; exista
mecanisme de transmitere a deciziilor, catre varful piramidei atunci cand este necesar; si exista
un sistem de stimulente individuale si sanctiuni disciplinare care asigura functionarea sistemului si
respectarea normelor sale interne.

a

Dar tot in scopul maririi eficientei, se poate crea si alt tip de organisme separate. In
acest caz, eficienta are un alt inteles, si anume acela de valoare perend a managementului, a
carei indeplinire impune despartirea managementului de politica. ,Separarea structurilor
organizationale cuplata cu o structurd de guvernare diferentiatd permite specializarea functiilor si
0 mai buné concentrare asupra nevoilor contribuabililor, perceputi ca clienti ai acestor organizatii.
Autonomia managementului acestor organizatii, cuplatd in anumite cazuri cu o structurd de
guvernare diferentiatd, permite dezvoltarea unei culturi orientate spre performanta manageriala, si
0 concentrare mai buné asupra rezultatelor si produselor. Un mediu de control diferentiat ajuté
organizatia respectivéd sa scape de anumite reguli financiare si administrative care ii stdnjenesc

activitatea”.'®

i) Nevoia de specializare tehnica/functionalé

Diferentierea functiilor pe baza unei specializari tehnice a condus, Tn majoritatea
organizatiilor publice si private la ceea ce Max Weber a numit ,birocratia”, descrisa ca fiind un
sistem care a fost — gi continua sa fie — cea mai rationala modalitate de specializare. Se bazeaza
nu numai pe o diferentiere verticala a unitatilor, in functie de specializarea fiecareia si pe expertiza
profesionald a persoanelor incadrate in fiecare unitate, ci si pe existenta unor seturi de reguli
generale, de norme si directive pentru implementarea politicii, ca si pe mecanisme care permit o
indepartare de la aceste norme, reguli si directive, atunci cand aceasta devine necesara. Exista
doua tipuri de diferentiere functionala a activitatii guvernamentale, in mod deosebit pertinente
pentru identificarea nevoilor tehnice sau functionale diferentiate.

" Este cazul celor aproape 20.000 comune din Franta cu mai putin de 500 de locuitori fiecare, in care puterea

executiva este Tntr-adevar exercitatd de primarul ales, cu ajutorul unui secretar de primarie, “secrétaire de mairie”, care
de obicei este invatatorul de la scoala primara a comunei, ce efectueaza o parte din munca de birou.

'® pentru autorii studiului Distributed Public Governance (vezi nota de subsol 2), in spatele motivelor de a conferi
structurilor: i) o organizare diferentiatd a administratiei ii) un control diferit asupra mediului lor, gi/sau iii) o anumita
autonomie manageriald, adica trei seturi de motive pentru crearea de agentii, exista tot o serie de 3 motivatii: 1.
“cregterea eficientei si eficacitatii structurilor guvernamentale cu functii specializate,” 2. “Imbunététirea legitimitatii
organizatiei respective gi a expertizei in domeniul luérii deciziei,” i 3. “un set ascuns al motivelor pentru care aceste
agentii sunt create” (vezi paginile 14-15).

'® Distributed Public Governance, p. 14.
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Mai intéi, o diferentiere intre elaborarea politicii respective gi executarea ei. Cu cat mai
mult este perceputa diferentierea intre aceste doua functii, cu atadt mai mult va fi nevoie de
autonomie a unitatilor organizationale raspunzatoare de implementarea respectivei politici. Acest
mod de gandire sta la baza modelului suedez de guvernare, la fel ca multe din schimbarile
organizationale implementate la mijlocul anilor 1980, ideea fundamentala fiind aceea ca definirea
politicii intr-un sector este de domeniul politicienilor — alesi sau numiti — si al consilierilor acestora,
pe cata vreme executarea politicii respective apartine tehnicienilor si managerilor. Un exemplu al
acestei abordari se poate gasi in reglementarea Comunitatilor Europene privind agentiile
executive (vezi Anexa 4).

Distinctia intre elaborarea unei anumite politici $i executarea acesteia, poate fi criticata ca
fiind prea simplista si neglijeaza frontiera intre cele doua aspecte, care este si greu de definit, si in
plus, se schimba odatd cu trecerea timpului. In plus, trebuie s& subliniem ca& elaborarea unei
politici, Tntr-un sector anume, se bazeaza pe consultarea acelora care cunosc domeniul respectiv
cel mai bine, fiindca acestia implementeaza aspectele cotidiene ale politicii respective iar,
libertatea administrativa - necesara actiunii administrative - implica anumite optiuni care au
consecinte asupra elaborarii unei politici intr-un domeniu.

Distinctia clara intre elaborarea unei politici si implementarea ei se datoreaza de fapt
diferentierii care exista intre institutiile politice, pe de o parte Parlamentul, Guvernul si institutiile
administrative si juridice, pe de alta parte. Gradul de autonomie al acestora variaza, in functie de
domeniul politicii respective, care depinde de importanta relativa a componentelor sale politice si
tehnice.

Pentru a se evita crearea unor structuri inadecvate sau nefunctionale, trebuie sa retinem
ca ceea ce conteaza cel mai mult, nu e forma structurilor organizationale, ci relatiile care exista
intre aceste structuri gi relatia lor cu cadrul legislativ in vigoare si cu anumite rutine de munca, al
caror scop este sa asigure si autonomia institutionala in munca zilnica, dar si o coordonare
generala a elaborarii politicilor sectoriale si a implementarii acestora (vezi punctul 3, care va
urma).

Tn al doilea rand, o diferentiere intre activitatile de reglementare si oferirea produsului sau
serviciului castiga tot mai mult teritoriu, odata cu valul de ,dereglementare”, si privatizarile care au
avut loc dupa mijlocul anilor 1980, mai ales in tarile Europei de Vest, unde mari sectoare publice
au rezultat ca urmare a dezvoltarii ,statului bunastarii” si a nationalizarilor petrecute dupa
terminarea celui de-al Doilea Razboi Mondial. Ideologia bazata pe ,respingerea progresiva a
ideii de stat” propune un rol mai mic jucat de institutiile statului. Pe langa rolul de elaborare si
executare a politicilor, se considera ca statul raspunde de reglementarea pietei si a societatii, iar
implicarea sa in furnizarea serviciilor sau a produselor trebuie sa fie numai in mod exceptional si
bazata pe motive temporare neprevazute, care pot fi incluse in conceptul de esec al pietei.

Acolo unde intr-adevar statul furnizeaza servicii sau produse, acesta trebuie sa respecte
regulile concurentei, si respecta aceeasi legislatie pe care firmele din sectorul privat sunt obligate
s-o respecte’’. De-aici, decurge ideea c& cea mai potrivitd forma de organizare institutionala este
structura apropiata de cea a unei firme de afaceri, care poate varia in functie de activitatile ce
trebuie indeplinite. In mod general vorbind, acest fapt este considerat ca un argument in favoarea
conferirii unei mari autonomii structurilor organizationale respective. Potrivit programelor partidelor
care au cea mai liberald orientare, aceste unitati organizationale trebuie cat mai repede

7 Acest fapt nu constituie o noutate la sfarsitul secolului XX, fiindca in 1921, Curtea Suprema a Frantei a hotarat ca
“services publics industriels et commerciaux” vor fi conduse pe baza dreptului civil si commercial, si la fel ca
intreprinderile private (Tribunal des Conflits, 22 ianuarie 1921: Société commerciale de I'Ouest africain, cazul Bac
d'Eloka).
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translatate din sectorul public in cel privat, cAnd imprejurarile permit acest fapt, ceea ce inseamna
inca o schimbare, si anume o alta structura de model organizational, potrivita cu sectorul privat.

Acolo unde statul exercita o activitate de reglementare acesta foloseste instrumente
considerate ca apartindnd sectorului public, adica emiterea de norme, adjudecarea™ si
monitorizarea, stimulente si sanctiuni pentru a se asigura ca normele sunt respectate. Structura
organizationald care emite norme si reglementari depinde de fiecare sector in parte, lucru foarte
vizibil in industriile de retea si in servicii (telecomunicatii, cai ferate, servicii de posta etc.) care au
fost privatizate destul de recent si in cazul carora exista un organism precis care raspunde de
normele in vigoare in domeniul respectiv.

iii) Mentinerea increderii publicului si a factorilor de interes

Exercitarea functiilor de reglementare nu implica in mod automat si autonomia unitatii care
are sarcina sa reglementeze. Solutiile pot varia in timp, si de la tara la tara, fie reglementarile sunt
emise de departament/minister, fie de autoritati autonome mai mult sau mai putin specializate in
domeniul in cauza. Printre motivele care au condus la o mai mare autonomie a unitatilor
organizationale responsabile sa emitd norme si reglementari, se afla si complexitatea tehnica a
sectorului care trebuie supus unor reglementari, si nevoia de a mari increderea factorilor
importanti si actorilor principali din sector. Interesul acestora din urma, totusi, trebuie
contrabalansat prin obligatile decurgand din acordurile internationale si din legislatia Uniunii
Europene si prin respectarea principiilor constitutionale.

Tn cazul administratiei Uniunii Europene, cresterea autonomiei corpurilor de reglementare
este ilustrata de dezvoltarea unei serii de agentii (Agentia pentru Mediu, Agentia pentru Siguranta
Alimentatiei Publice, Agentia pentru Medicamente, etc.)19, care nu revin sub incidenta
reglementarilor Comunitatilor Europene (vezi Anexa 4) si care nu sunt incorporate intr-un cadru
general de reglementare, fiindca activitatile lor, actorii principali din domeniul lor, structura lor
organizationala si puterile lor, variaza foarte mult si nu urmaresc un model global sau general valabil pentru
toate institutiile.

Tn modelul standard al administratiei europene, bazat pe un sistem parlamentar, principala
linie de raspundere merge de la oficialii publici catre membrii guvernului, de la acestia catre
parlament, si de la parlament catre electorat. Modelul suedez de guvernare are la baza un alt tip
de linii de raspundere si are originea in lipsa de incredere a burgheziei suedeze, manifestata la
inceputul secolului al XVlll-lea in institutia regalitatii. Totusi, conflictul respectiv nu a condus la
restrangerea prerogativelor institutiei monarhice, si la crearea institutiei cabinetului, asa cum s-a
intdmplat in Marea Britanie un secol mai devreme, nici la abolirea institutiei monarhice asa cum s-
a intamplat in Franta, la Revolutia din 1781. In Suedia, conflictul intre institutia monarhica si
autoritatile administrative, a condus la o puternica separare a liniilor de autoritate, fiindca aceste
autoritati administrative, avand puterea de decizie in domeniul de resortul lor, s-au bucurat de
increderea burgheziei, tocmai fiindca erau independente fata de monarh.

Acelagi motiv — nevoia de a capta increderea publicului si a institutiilor importante dintr-
un anumit domeniu, in mod independent de guvernul aflat la putere intr-o anumita perioada —
reapare mai tarziu, cand Congresul Statelor Unite creeaza institutii de reglementare in domenii
sensibile, cum a fost cazul Comisiei Federale pentru Comunicatii — si in industriile de retea sau in
domeniul serviciilor; crearea acestor organizatii de reglementare cu sarcina de a elabora norme,
standarde, reglementari in domeniul de care raspundeau, avea ca scop exact protejarea unor

®in dreptul administrativ american si englez, “adjudecarea” inseamna sa se ia o decizie pentru fiecare situatie in parte,
in afara situatiei de contencios administrativ, cata vreme alt sens dat cuvantului “adjudecare” este acela folosit in
activitatea tribunalelor si a judecatorilor. Tn prezenta lucrare, cuvantul adjudecare este folosit in acceptiunea sa
americana — intaiul sens.

9 vezi: http://europa.eu/agencies/community_agencies/index_en.htm

20


http://europa.eu/agencies/community_agencies/index_en.htm

GOV/SIGMA(2007)7

drepturi precise ale cetateanului, cum ar fi dreptul la intimitatea personala, si acela de a se opune
intruziunii Tn viata personald a reprezentantilor oricarei organizatii — fie privata, fie autoritate
publica.

Autorii studiului OECD ,Distributed Public Governance”, au exprimat in mod elegant
aceste motivatii sub titlul general ,Imbuné&tatirea legitimitatii si expertizei in domeniul [u&rii

deciziei”®, unde sunt date trei subseturi de motivatii:

JIndependenta politicii publice: Pentru anumite functii (cum ar fi alocarea de granturi sau beneficii,
reglementari economice, supraveghere generald a anumitor corpuri profesionale, sau atunci cand actiunile
guvernului sunt supuse jurisdictiei organismului respectiv) si in anumite situatii de organizare a institutiilor,
diferentierea formelor de organizare poate ajuta la cregterea independentei faté de influenta fie a factorului
politic, fie a celui birocratic, si poate semnaliza schimbarea.

In general, schimbarea este cea care impune o structurd de guvernare diferitd, un grad diferit de autonomie
manageriald si un mediu de control diferentiat.

O structura de guvernare diferentiata, adesea cuplatd cu o anumitad autonomie manageriald, permite stabilirea
unor parteneriate de colaborare intre organizatii din cadrul aceluiasi guvern national, precum si intre organizatii
apartinand unor niveluri ierarhice diferite”.

iv. Respectarea obligatiilor internationale

Intr-un numar din ce in ce mai mare de situatii, cea mai evidenta ratiune pentru crearea
unor unitati organizationale specializate este legata de obligatiile internationale rezultadnd din
situatia unei tari care este parte intr-un tratat multilateral. Acest lucru este evident intr-un numar
de zone tehnice, cum ar fi aviatia civila sau meteorologia, unde a fi parte intr-un tratat multilateral
conduce automat la crearea unei agentii corespunzatoare domeniului, imputernicita cu anumite
drepturi, si in domeniul drepturilor civile, in care acordurile si conventiile internationale obliga la
crearea unei agentii de monitorizare sau in domeniul mediului. in privinta statelor membre ale
Uniunii Europene, un numar din ce in ce mai mare de instrumente ale politicilor publice sectoriale
— reglementari sau directive — obliga in mod explicit sau implicit guvernele sa-si creeze unitati
organizationale specifice intr-un anumit domeniu, insarcinat sa implementeze politica comuna in
domeniu, sau sa emita reglementarile necesare pentru un anumit sector ce urmeaza a fi deschis
concurentei altor operatori cu acelasi profil, din celelalte tari ale Uniunii Europene.

Forma organizationala exacta a unitatii specializate sau a agentiei ce trebuie stabilta ca
rezultat al obligatiilor ce decurg, sau din tratatele internationale sau din cele ale Uniunii Europene,
nu este precizatd n tratatul multilateral sau in reglementarea sau directiva europeana. In
majoritatea cazurilor, si mai ales in cazul instrumentelor legale ale Comunitatilor Europene, ceea
ce se precizeaza sunt obiectivele ce trebuie indeplinite, tipurile de puteri ce pot fi exercitate si
uneori instrumentele ce urmeaza a fi folosite (mai ales atunci cand este vorba de administrarea
unor fonduri care intra sau ies din bugetul Uniunii Europene), precum si tipul de garantii ce trebuie
prezentate publicului gi actorilor principali din domeniul respectiv. Uneori, aceste obligatii
procedurale nu provin dintr-o clauza scrisa intr-un tratat, reglementare sau directiva, ci din
jurisprudenta Curtii Europene de Justi’gie”. Uneori, aceste obligatii sunt foarte numeroase si
precise, indeajuns de mult incat sa implice crearea unei instituti sau a unei autoritati
independente, dar prevederile lasa deschise toate optiunile factorilor ce decid politica respectiva
in domeniu.

Aceasta posibilitate de alegere este adesea subestimata, sau chiar nu este perceputa ca
atare in noile state membre ale Uniunii Europene. Explicatia este ca, pentru aceste state,
reprezentantii Comisiei Europene si omologii lor din tarile candidate, aplicau modele antedefinite

20 pistributed Public Governance, p. 14.

! Una din cele mai vechi obligatii este obligatia de a prezenta motivatia unor decizii ale autoritatilor publice si de a
stabili modalitati de corectie care sa permitd revizuirea in justitie a acelor decizii pentru ca cetatenii europeni sa isi
poatd exercita drepturile lor, ce decurg din principiul de nediscriminare in functie de nationalitate, stabilit in 1987
(15/10/1987 cazul 222/86 Unectef | Heylens).
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de agentii sau de autoritati publice, fiindca obligatia statelor era sa aleaga un model. Metoda
prezenta cateva avantaje, fiindca permitea o rapida luare a deciziilor si stabilirea institutiilor
respective, dar a avut ca inconvenient si ,crearea unor structuri formale, care nu aveau nicio
substantad”™.

v. Respectarea cerintelor constitutionale

Exista situatii in care cerintele constitutionale impun un anumit tip de organizare a
institutiilor administratiei (vezi sectiunea 3a, mai jos). Astfel de cerinte rezulta fie dintr-o experienta
istorica data, fie reflectd gandirea fondatorilor Constitutiei despre cel mai bun tip de structura
organizatoricd a administratiei. In functie de data textului constitutional, de precizia prevederilor
constitutionale gi de gradul de rigiditate al acestui proces, cerintele constitutionale pot fi pur si
simplu translatarea, in legea fundamentala a unui stat, a problemelor abordate mai sus, sau pot
decurge din nevoile reale sau percepute ale actorilor care elaboreaza politicile publice. In acest
mod, Constitutiile pot servi fie ca un instrument pentru o buna administratie, fie ca pretext al
rezistentei la schimbare sau chiar o frana in calea unei reforme. Totusi, nu gresim daca afirmam
ca ,legea” sau ,dreptul public” ca atare constituie o frana sau un impediment in calea reformelor®.

vi. Adaptarea la aspectele neprevazute ale politicii de partid sau incercarea de a evita
regulile bugetare si regulamentele impuse personalului

Printre motivele care conduc la alegerea unei anumite structuri organizationale, in
defavoarea alteia, se pot gasi raspunsuri in aspectele neprevazute din viata partidelor politice —
care depind de tara, si de o anumitad data la care sunt luate deciziile. Autorii studiului OECD
Distributed Public Governance au grupat aceste trei motive principale sub dou4 titluri®.

La titlul Jmbunétatirea legitimitatii si expertizei procesului decizional”, autorii studiului
OECD atrag atentia asupra faptului ca alegerea unei agentii autonome ca structura de organizare
poate fi un mod de diminuare a impactului politicii de partid asupra administratiei publice.
»Continuitatea politicii: O structuré diferentiatd de guvernare ajutéd la continuarea unei anumite linii
directoare pentru anumite functii ale guvernului, findca numirile pe post de conducere a sefilor
(conducatorul suprem gi pentru anumite cazuri, membrii Consiliului Director), pot fi izolate de
evolutia la putere a unui partid sau a altuia”. Pe de alta parte, cum se spune in capitolul ,Ratiuni
ascunse pentru crearea de agentii/autoritati guvernamentale”, se poate intampla ca alegerea unei
structuri autonome de guvernare sa fie o consecinta a unor optiuni hazardate ale memobrilor unui
partid politic:

»S€e pare ca doar in ultimii ani crearea de agentii a fost rezultatul unui proces de delegare a puterii catre

structuri separate de guvernare. In anumite situatii, cdnd nu existd norme gi standarde precise detaliind ce

anume creeaza o agentie [...]. se stipuleaza céa intr-un anumit moment ele au fost create nu ca o revizuire

coerentd a institutiilor de guvernare, ci fiindca exista un interes conjunctural, pentru crearea lor. Pe de o parte,

motivatiile date poate ca nu reflectd dinamica politica reald care a condus la crearea agentiei, ele fiind create

spre a pléti serviciile unor aliati in lupta pentru putere, sau pentru a oferi oportunitati de mascare a modului de
cheltuire sau a unor resurse publice, materiale, sau a unor fonduri publice”.

vii. Modul de eludare a unor restrictii impuse de dreptul administrativ

Finalmente, ratiunea invocata pentru care s-a ales structura de organizare autonoma, i
care in mod repetat a fost condamnata de organizatiile de auditare, control, revizuire bugetara,

2 Formula fi apartine lui Bojan Bugari¢ (2006), ‘The Europeanisation of National Administration in Central and Eastern
Europe: Creating formal structures without substance? — in cartea After Enlargement: Legal and Political Responses in
Central and Eastern Europe, Florence, Robert Schuman Centre for Advanced Studies, European University Institute,
pp. 195-223. Vezi, de asemenea Miroslav Beblavy, “Understanding the Waves of Agencification and the Governance
Problems they have raised in Central and Eastern European Countries”, citata mai sus.

B Vezi Jacques Ziller, (2005) “Dreptul public: un instrument al managementului modern, nu un impediment in calea
reformei”, International Review of Administrative Sciences, vol. 71, nr. 2 iunie 2005, pp. 267-277.
24 Distributed Public Governance, pp. 14 - 15.
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este aceea ca ele sunt create din vointa de a se ocoli regulile financiare si bugetare general
valabile, si reglementarile privind personalul, administratia de stat. Acest fapt poate fi justificat prin
motivatii aparent foarte corecte, agsa cum din nou se spune in studiul ,Distributed Public
Governance™: ,In tarile aflate in tranzitie si in economiile in curs de dezvoltare, care au trecut
prin etapa unui val de creatie a acestor noi institutii, crearea ,insulelor de excelenta” in serviciile
publice a reprezentat de asemenea un motiv important. Justificarea acestei separdri de organizatii
din structurile vechi, cu integrare pe verticald, a fost aceea de a ocoli regulile traditionale din
domeniul administratiei publice, de a conferi o autonomie mai mare unor echipe de manageri mai
tineri si mai implicati, si o focalizare mai directa pe nevoile clientilor”.

Pe termen mediu si lung, Tnsa, crearea de agentii poate sd se dovedeasca o activitate
plina de riscuri, fiindca submineaza ideea de respectare a legislatiei. Este deci mai bine sa se
incerce sa se reformeze instrumentele, care contin regulile generale, astfel incat ele sa permita
flexibilitate, daca este absolut necesar.

viii. Coerenta intre functie, forméa i autonomia manageriala

Este folositor sa avem o viziune corecta asupra modului de alegere a unei anumite
structuri organizationale, si a unei mai mari libertati a managementului acestora, insa sa nu uitam
ca in practica nu exista automat o corespondenta intre motivatiile invocate si anumite structuri ale
organizatiilor. Din nou, recomandam prudenta in adoptarea unor modele straine institutionale si a
unor proceduri de lucru. Dupa cum se spune in ,Distributed Public Governance”®, modelele
straine nu trebuie adoptate ca retete general valabile sau scheme care functioneaza oriunde, si
de aceea vom cita Tn intregime paragraful respectiv cuprins in studiu (cu accentuarile facute de
autor).

»Mitul compatibilitatii formei organizationale, functiei guvernarii si autonomiei manageriale”

Este tentant s& incercdm sé clasificam agentiile, autoritdtile, si alte organizatii guvernamentale, in functie de
forma organizationald, tipul si gradul de extindere a managementului acestora, de regulile financiare, de
regulile de conducere si de recrutare/promovare a personalului lor. Dacéa toate acestea sunt probleme legitime
pentru consultantii in domeniul elaborérii politicilor publice, niciunul din aceste elemente nu este realmente
satisfacator in sine.

Mai intéi de toate, functiile guverndrii nu se potrivesc cu formele organizationale specifice, la toate cele noua
tari ce fac obiectul prezentului studiu. De exemplu, serviciile necomerciale cétre cetéteni pot fi oferite direct de
cdtre ministere, de céatre entitdli separate de ministerele centrale sau de intreprinderile operationale ale
guvernului, fie in forma unor companii, fie in altd form& organizationald decét cea de companie.

Singurele concluzii pozitive ce le putem trage sunt: 1) functiile de suveranitate ale administratiei centrale sunt
de obicei realizate de departamente ministeriale centrale; 2) organizatiile independente de guvernarea centrala
au tendinta sa realizeze functii coerente, concentrate spre un domeniu precis, si care pot fi masurate cantitativ;
3) entitédtile care au in sarcind mai multe functii comerciale au si ele tendinta de a respecta aceleasi norme
legale, aceeasi politica de recrutare si promovare a personalului si aceleasi requli bugetare care sunt apropiate
sau chiar identice cu cele ce functioneazd in sectorul privat. Cu c&t mai mult sarcina unei organizatii anume
constituie ,un serviciu public”, cu atat mai mult organizatia trebuie sa se conformeze dreptului public general
valabil in tara respectivd, care, in multe tari, are tendinta sa favorizeze managementul orientat mai mult pe
conformitatea proceselor si intrarile in sistem.

In al doilea rand, autonomia manageriald si un mediu de control diferentiat nu au similitudini ca forme
organizationale in toate tarile. In anumite tari, si mai ales acolo unde Constitutia si legile organice sunt valabile
pentru toate structurile de stat, oferirea unei identitafi juridice separate unui organism guvernamental este
singura cale de a asigura mediul de control necesar. Lucrul acesta nu se face in toate tarile. De asemenea
capacitatea de a oferi autonomie manageriald in cadrul ministerelor variaza de la o taré la alta, depinzénd de
contextul juridic si cultural, iar aceasta capacitate va fi cea care hotédrdste dacé este sau nu nevoie de crearea
unor forme institutionale sau legale separate de ministerele respective. Acest fapt explicd de ce entitati
apartindnd ministerelor, pot avea, in anumite tari, mai multd autonomie manageriald sau independentd in

% Idem, p. 15.
% |dem, p. 19 - 20
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stabilirea politicilor din sectorul lor, decét entitétile care, in alte tari, sunt complet separate din punct de vedere
Juridic.
Problema independentei politicilor

S-au facut de asemenea incercari de clasificare a formelor de organizare in functie de nivelul de autonomie al
politicii pe care ele o elaboreaza. Tendinta, in literatura despre managementul public, pe parcursul ultimelor
decenii, a fost s& se incurajeze desprinderea din institutiile centrale administrative a multor functii care
reclama o mare autonomie a politicilor. Ideea generald a fost sa se reducd influenta directd — politica si
ministeriald — printr-o alternativa diferentiata a institutiilor de guvernare (de exemplu, un Comitet Director, si
reprezentanti ai celor mai importanti factori de interes) cu un control diferit asupra sectorului respectiv, si un
grad de independentd manageriald. Crearea de corpuri separate in scopul independentei politicilor s-a dovedit
beneficd pentru unele dintre functii. In alte situatii, a aparut pericolul, care a amenintat chiar ideea de creare a
organizatiilor respective, si_anume lipsa reprezentativitétii Comitetului respectiv, precum si lipsa unor garantii
care sa protejeze independenta agentiei (de influenta diferitd a diversilor factori de interes si de influenta
politicad), precum si lipsa de control care decurge dintr-un anumit grad de control asupra sectorului respectiv,
precum si autonomia manaqetriala.

De fapt, organismele avand independenté in privinta elaborérii politicilor, pot fi gasite in forme organizationale
diverse, in cadrul guvernului. De exemplu, in majoritatea tarilor, polifia are independenta in urmérirea cazurilor
individuale, dar aceasta functie a sa este printre ultimele care se desprinde de la centru. La fel, anumite functii
— fie de reglementare, sau functii cvasijudiciare, care, repetdm, beneficiazd de o mare independenta in
anumite cazuri precise, pot fi realizate fie de organisme de drept privat, fie de drept public. In anumite cazuri,
independenta politicilor este asigurata in fapt fie printr-o ierarhie ministeriald de tip traditional, care aplica
regulile si normele clasice pentru sectorul public si pentru functia publica, care cuprind garantii puternice
pentru independenta deciziilor (de exemplu, garantia c& functionarii publici nu vor fi disponibilizati, scheme
clare de angajare, remunerare, promovare a personalului, reguli clare privind achizitiile etc.). Se pare céa
separarea institutiilor este justificaté in situatia in care statul, la un moment dat in existenta sa, in calitatea sa
de actor principal, are un anumit interes politic in a obfine un rezultat al unor decizii ale sale, sau, de exemplu,
pentru functii de reglementare.”

Concluziile de mai sus se bazeaza pe marturii serioase provenind din noua tari OECD,; ele
sunt confirmate de alte studii pertinente si interesante ale OECD si de o importanta literatura ce
se bazeaz& pe date empirice, si nu pe modele conceptuale ex ante. In materie de consecinte
practice, pentru consultantii in domeniu, putem spune ca:

1. Aspectul formal al unei anumite structuri organizationale uneori nu se potrivegte deloc
cu functiile pe care organizatia respectiva trebuie sa le indeplineasca. Mai ales, motivele alegerii
intre o organizatie care are personalitate juridica si una care nu are personalitate juridica, difera
foarte mult de la o tara la alta. In majoritatea cazurilor, existd un set de ratiuni cumulate, care
conduc la alegerea unui anumit tip de structura de organizare, cum ar fi o agentie de un anumit
tip, iar motivatia crearii acestora nu e neaparat cunoscuta de public.

2. Pentru a incerca sa se raspunda la intrebarea ,Ce fel de dovezi exista pe plan
international si in Europa ca agentiile sau autoritatile independente intr-adevar igi ating scopurile
pentru care au fost create, trebuie sa fim foarte prudenti. Exista putine dovezi in acest sens, din
mai multe motive: a) Dupa cum s-a vazut din experimentari, nu exista o legatura clara si evidenta
intre motivele crearii acestor agentii si forma aleasa pentru ele, iar dovezile au demonstrat ca
succesul unei agentii nu inseamna si ca agentia respectiva isi indeplineste obiectivele pentru care
a fost creata; b) Evaluarea impactului structurii organizationale pe baza succesului obtinut ar cere
o analiza comparativa intre doua tipuri diferite de structura, si aceasta nu se intampla fiindca
structura organizationala alternativa nu coexista cu cea aleasa — cel putin nu in acelasi mediu de
activitate; c) Exista putine comparatii si studii independente, adicd documentatii stranse de alte
institutii decat cele relevante, care sa fie suficiente spre a fundamenta o demonstratie, mai
degraba decéat a raspunde la o intrebare in scopul unei cercetari.

Aceasta nu inseamna ca nu exista si agentii si alte structuri organizationale autonome,
care au succes. Pur si simplu, faptele demonstreaza ca este o iluzie sa ne asteptam ca se poate
fundamenta pe baze stiintifice alegerea unui tip de structura, sau a alteia. Actorii care elaboreaza
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politicile publice ar fi sfatuiti mai bine sa-si investeasca timpul intr-o analiza aprofundata a
functiilor pe care vor sa le exercite si a acelor elemente organizationale care par necesare sa fie
aplicate - ex ante - pentru a asigura indeplinirea functiilor intr-un context anumit: ei nu trebuie sa
caute, in sprijinul optiunilor lor, motivatia ca anumite modele au reusit foarte bine in alte tari.

3. Personalitatea juridica a unei structuri organizationale nu trebuie considerata ca o linie
de demarcatie intre diferite tipuri de structuri organizationale. Consecintele faptului ca o anumita
institutie are personalitate juridica sunt numeroase si nu sunt toate prezentate intr-o forma precisa
(posibilitatea institutiei de a semna anumite contracte; posibilitatea de a se constitui ca parte intr-o
procedura judiciara; posibilitatea de a-si exercita dreptul de proprietate pe anumite active
specifice; posibilitatea de a primi donatii, granturi, etc.). Chiar statutul de alegere a unei forme de
organizare — fie sub incidenta dreptului privat, fie sub incidenta dreptului public, are consecinte
diferite in functie de tara respectiva. Ca ilustrare a acestui fapt, trebuie sa subliniem ca motivul
care sta la baza specificarii personalitatii juridice, stipulat in reglementarea Comunitatii Europene
privind agentiile executive (vezi Anexa 4, articolul 2, paragraful 2) este justificat de contextul foarte
specific al Comunitatii Europene, care are personalitate juridica in statele sale membre, si anume
aceea ca numai Comisia Europeana sau Consiliul European au dreptul sa semneze contracte in
numele Comunitatii Europene.

in plus, conditile politice si juridice pentru crearea unei structuri organizationale cu o
personalitate juridica sau pentru a conferi anumite puteri unei astfel de structuri nu sunt cu mult
mai greu de indeplinit decat acelea necesare crearii unor structuri fara personalitate juridica, sau
cele necesare delegarii de autoritate. Nu exista o limita clara si bine definita intre deconcentrare,
care s-ar aplica acelor agentii care nu sunt subordonate statului din punct de vedere juridic, Si
pentru a caror creare este nevoie de o lege data de Parlament, si delegarea de autoritate, care se
poate aplica in cadrul ierarhiei departamentelor ministeriale, care sunt subordonate guvernului.

Personalitatea juridica este relevantd pentru agentiile de reglementare numai daca intr-
un anumit sistem juridic ea constituie un element indispensabil pentru garantii specifice de
independenta. Totusi, este suficient sa subliniem faptul c&, instantele nu au o identitate juridica
separata, si deci aceasta este prea putin relevanta pentru exercitarea functiilor de reglementare
ale unui anumit domeniu. Pe de alta parte, atunci cand este vorba de furnizarea de bunuri si
servicii, chestiunea personalitatii juridice a unei organizatii conteaza foarte mult, si anume in acele
situatii in care tipul de personalitate juridica permite o marire a eficientei functiilor exercitate de
organizatia respectiva: rapiditate in realizarea contractelor, rapiditate in mobilizarea unor active,
etc. Cu cat mai mult activitatea respectiva este integrata intr-un mediu competitiv sau al UE, cu
atat aceste elemente vor fi mai importante si vor conduce la alegerea unui anumit tip de organism
de drept public, sau drept comercial, sau drept civil. Se poate intdmpla ca forma organizationala
sa decurga din cerintele dreptului international sau al UE; aceste tipuri de legislatii sunt de obicei
un cadru general, si lasa loc pentru alegerea unei forme organizationale potrivite cu menirea
institutiei.

c) Tipuri de unitati organizationale specializate, agentii si autoritati

Nu existd o tipologie generala convingatoare referitoare la forma unei administratii
guvernamentale centrale, care sa aiba sarcina de a analiza politici si de a face recomandari.
Tipologiile existente functioneazd fie doar in cadrul unei anumite tari sau organizatiii
internationale, fie raspund unor scopuri pedagogice (ex. pentru educatie si, intr-o mica masura,
pentru clarificarea ideilor dintr-o faza pregatitoare a crearii politicilor publice. Pentru aceasta din
urma, clasificarile facute de autorii studiului ,Distributed Public Governance” — pe de o parte - si
cele din lucrarea OECD/GOV “Organising Ministries and Agencies — Recent Trends in OECD
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Member Countries”, extrase din numeroase publicatii OECD (vezi Anexa 2 la prezenta lucrare) —
de pe alta parte — sunt cele mai satisfacatoare.

“Distributed Public Governance” foloseste o tipologie bazata pe 4 tipuri de structuri (vezi
detalii in Anexa 1): 1) Departamente ministeriale; 2) Agentii departamentale; 3) Administratii ale
dreptului public; 4) Organisme de drept privat. Pentru fiecare categorie lucrarea ofera o scurta
descriere a temeiurilor legale si institutionale; a structurii guvernantei si a modalitatilor de control,
a normelor si regulilor financiare, de conducere, a regulilor privind recrutarea/promovarea
personalului Tncadrat precum si functia indeplinitéd de aceste institutii, la care se adauga exemple
provenind din mai multe tari.

Lucrarea “Organising Ministries and Agencies”, utilizeaza o tipologie binara (vezi detalii in
Anexa 2) care face diferente intre: 1) Ministerele de baza (centrale), care in mod traditional au
structura piramidala integrata vertical si  2) Structuri in departamente care cuprind ftrei
subcategorii: a) agentii departamentale; corpuri institutionale indirect controlate care la randul lor
se subdivid in: administratii de drept public si intreprinderi ale guvernului (fie intreprinderi cu profil
comercial, fie necomerciale; alte organisme de drept privat); si 3) entitati cvasi-guvernamentale.
Pentru fiecare categorie si subcategorie, lucrarea face prezentarea generala a structurii de
organizare si a mediului de reglementare legislativa, inclusiv a normelor de functionare gi control,
precum si a functiilor organizatiei respective. Lucrarea are drept concluzie ,Conditii de succes ale
structurilor independente si indica urmatoarele:

Lconditile de bazé pentru un sistem descentralizat de guvernare, de succes, sustenabil [...] includ:

1) Un cadru legislativ si institutional solid si sénéatos, care sa reducd numdarul de tipuri de institutii care se aflé
sub influenta directd a guvernului, care sé& explice temeiul legal al existentei acestor institutii si s& justifice
exceptiile de la regulile obignuite [...J;

2) O structurd bine ganditd pentru institutiile individuale este importantd, inclusiv o trecere graduald spre
sisteme subordonate [...];

3) Organizarea unei interfete (stabile) intre aceste organizatii $i ministerele centrale de care apartin;

4) Sistemul de raspunderi si de raportare prin directori delegati, si nevoia unei stricte supravegheri a acestor
noi organisme, inclusiv de cétre Parlament.

O citire mai atentd a ambelor lucrari citate mai sus arata ca perspectiva functionala si cea
legala nu se potrivesc neaparat in reteaua generala existenta de structuri organizationale. Dintr-o
perspectiva functionala, principala distinctie este intre functiunile de reglementare si functiunile
executive, care pot fi analizate in functie de furnizarea de bunuri sau servicii, daca prin emiterea
de certificate sau oferirea de granturi intelegem furnizare de servicii. Daca nu exista o analiza
comparativa intre modul in care functiile de reglementare sunt exercitate in cadrul structurilor
ierahice din departamentele ministeriale, totusi distinctia intre agentiile de reglementare si
agentiile executive corespunde acestei impartiri. Niciuna dintre aceste doua functii nu are o forma
care sa atraga statutul de personalitate juridica sau chiar un grad inalt de autonomie formala si
numaidecat vizibila.

Decat sa se incerce urmarirea unei tipologii internationale general valabila de structuri
organizationale, care nici nu existd in lumea reala, factorii de decizie ar trebui sa-si bazeze
optiunile lor pe o lista a restrictiilor — legale si politice — si pe cadrele legislative gi de reglementare
existente, de asemenea trebuie sa-si bazeze deciziile pe examinarea cerintelor deja stabilite
pentru o anumita functie, in materie de autonomie si coordonare.

26



GOV/SIGMA(2007)7

d) Este delegarea administrativa o alternativa la crearea de agentii?

Cum s-a mentionat mai sus, literatura OECD face distinctie intre delegare si
deconcentrare”’. Distinctia nu se bazeazid pe o intelegere generald comund a cuvintelor
.delegare” si ,deconcentrare”. Expresiile precum deconcentrare, delegare si descentralizare —
pentru a da trei exemple de expresii obignuite in limba engleza — au o semnificatie diferita in sens
politic si legal, ca si de la o tara la alta. Cand sunt folosite 1in cadrul unei organizatii
internationale, se utilizeaza, de obicei, o definitie realizatd pentru o politica publica specifica, sau
chiar pentru o anumita lucrare, fiind rar utilizate intr-un mod consecvent de-a lungul timpului si
pentru domeniile politicii publice.

Delegarea, in sensul in care este utilizata in literatura mentionatd mai sus, poate fi
inteleasa ca transfer de autoritate catre entitati care din punct de vedere juridic raman parte a
organizatiei (minister, departament) de stat centrale, iar deconcentrarea poate fi definita ca
transfer de puteri catre entitati separate, din punct de vedere legal, de stat. Si aceasta distinctie
poate fi criticata pentru ca pune prea mult accentul pe criterii, cum ar fi: personalitatea juridica sau
statutul legal al instrumentului juridic prin care organizatia a fost creata (o lege data de parlament
in cazul deconcentrarii, iar in cazul delegarii este vorba de un act administrativ).

O alta deosebire se poate face, si exista in dreptul administrativ al multor state, si in
analiza si practica manageriala. Existd doua concepte opuse: delegarea de puteri sau competente
pe de o parte, si delegarea de semnéturéd sau delegarea de decizii de rutind, pe de alta parte.
Cuvantul deconcentrare poate fi folosit pentru delegarea de puteri sau competente, iar cuvantul
delegare ramane rezervat pentru delegarea semnéturii sau a deciziilor de ruting. Tn acest sens,
diferenta intre deconcentrare si delegare, nu depinde de personalitatea juridica a acelei structuri
organizationale careia ii sunt incredintate (sau prin delegare sau prin deconcentrare) anumite
functii ce trebuie sa le indeplineasca, ci depind de tipul de mecanisme ierarhice ce pot fi folosite.

Delegarea de semnaturd sau delegarea deciziilor de rutind este temporara si poate fi
retrasa de autoritatea care a acordat-o; apelul se face catre aceasta autoritate centrala, de catre
institutia careia i-a fost delegata, iar a doua institutie poate decide in locul celei care a luat decizia
initiala. Astfel de tip de delegare poate fi exercitat numai in cadrul unei structuri ierarhice — in
majoritatea cazurilor, un departament ministerial — care detine puterea de a emite instructiuni si
de a da sanctiuni disciplinare. Delegarea de putere, pe de alta parte, poate opera la fel de bine si
in cadrul unei structuri ierarhice — departament ministerial — ca si in cazul deconcentrarii, cand
puterea de decizie este incredintata unei institutii externe.

Delegarea de semnatura sau cea a deciziilor manageriale de rutina imbunatateste, de
regula, eficienta manageriald, fiindca face posibila evitarea amanarilor sau intarzierilor cauzate de
asteptarea unui act oficial emis de ministru sau de conducatorul ministerului respectiv. Ea permite
ca anumite decizii sa fie luate de catre acele persoane care sunt cele mai familiarizate cu rutina
zilnica a administratiei, dar permite conducerii superioare a ministerului sa ia decizii in mod
exceptional sau in circumstante politice deosebit de proeminente. Acolo unde conditiile generale
ale delegarii sunt inscrise intr-un document-cadru de fondare a organizatiei respective, si in
situatia in care ministrul sau conducerea ministerului accepta sa verifice actiunile persoanelor,
sau ale unitatilor carora le-au fost delegate dreptul de semnatura sau puterea decizionala pentru
deciziile de rutina, si pe baza unor criterii de benchmarking prestabilite, exista conditiile necesare
ca sa se creeze ,agentii executive” sau ,agentii departamentale”. Un astfel de document poate
avea forma unui document-cadru, care descrie puterile generale si organizarea structurii sau a

7 vezi PUMA (2001), The Governance of the Wider State Sector: Principles for Control and Accountability of Delegated
and Devolved Bodies, OECD, Paris (CNM/GF/GOV/PUBG(2001)4).
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unui contract specific de performanta, care stabileste obiective cuantificabile si o perioada de timp
de functionare pentru agentia respectiva si pentru conducatorii ei.

Delegarea semnaéturii sau a deciziilor de rutind este indicata in toate cazurile in care
deciziile privind cazuri individuale se bazeaza pe evaluari de rutina. De asemenea, este indicata
pentru furnizarea de servicii sau produse, si poate constitui o alternativa la crearea de agentii (in
sensul crearii unor noi institutii, separate). Prezintd avantajul de a fi implementata foarte rapid, dar
si retrasa foarte repede, presupunand, totusi, ca normele si standardele generale ale luarii
deciziei administrative permit acest lucru, fie ca exista normative in acest sens, fie pe baza
jurisprudentei tribunalelor care se ocupa de contenciosul administrativ.

Din contra, delegerea de semnatura sau a deciziilor de rutina nu este indicata atunci cand
exista serioase motive pentru a garanta autonomia factorului decizional fatéd de interferenta
reprezentantilor partidelor politice, sau atunci cand luarea deciziei include participarea diferitilor
factori importanti in luarea deciziei finale — aga cum stau lucrurile in cazul functiei de
reglementare. Posibilitatea ca autoritatea care deleaga sa actioneze in locul institutiei delegate ar
crea un scurt-circuit ingrijorator in procesul decizional.

Delegarea de puteri sau competente se mai numeste si descentralizare. Este permanenta
si nu poate fi retrasa. Este de obicei insotitd de mecanisme de apel — recurs, care permit
guvernului sau unor organizatii independente terte (cum ar fi Curtile de Apel sau tribunalele) sa
revizuiasca o anumita decizie si sa o caseze, sau — mai rar — sa emita un ordin de suspendare
sau amanare — catre institutia careia i-a fost delegata puterea respectiva — despre modul in care
sa aplice decizia.

in timp ce crearea de agentii (in sensul de creare a unor corpuri institutionale separate)
implica cu necesitate o delegare de puteri, delegarea puterilor ca atare se poate realiza nu
neaparat prin crearea unor agentii, ci chiar acolo unde exista totusi o nevoie speciala de
asemenea institutii, necesare spre a evita imixtiunea factorilor politici sau a institutiilor ce joaca un
rol important in sectorul respectiv. Fiindca, de fapt, ceea ce conteaza este tipul de mecanisme de
apel — recurs, care exista, mai mult decat forma institutiei insarcinate cu o putere ce i-a fost
conferita prin delegare. E perfect fezabil ca 0o asemenea structura sa fie inserata intr-un
minister, si sa se prevada ca statut de functionare apelul, sau fatéd de guvern in intregul sau, sau
fatd de o comisie a Parlamentului, sau fata de un corp independent sau o instanta. Pentru a putea
functiona ca institutie, este necesar un cadru legal foarte clar al statutului de infiintare a institutiei,
care sa stabileasca clar conditiile delegarii de putere, instrumentele si mecanismele de apel si un
sistem de drept al functiei publice si reglementari pentru personal, care sa excluda posibilitatea
sanctiunilor disciplinare sau echivalentul lor (cum ar fi concedierea functionarului respectiv,
intreruperea contractului sdu de munca, transferul pe alt post sau in altd zona, etc.). In aceasta
situatie, legea constitutionala si principiile administrative generale trebuie sa permita infiintarea
acestor mecanisme care sa fie functionale.

Din cele spuse mai sus, rezulta ca agentificarea (in sensul crearii unor corpuri separate) gi
departamentalizarea nu sunt necesar opuse. Agentificarea poate oferi o vedere mai clara a
cadrului formal sau poate fi mai potrivita ca forma institutionala, datorita sistemului general de
principii i reguli administrative sau datorita legii constitutionale ca atare. Ea se poate insa dovedi
o iluzie, daca mecanismele de apel si legea functiei publice sunt prost definite si permit o prea
mare imixtiune a factorilor politici sau daca din contra, stanjenesc mecanismele de raspundere.
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3. CREAREA DE STRUCTURI ORGANIZATIONALE SPECIALIZATE

Crearea unei structuri organizationale specializate pentru exercitarea unor functii care
apartin de administratia centrala este conditionatd de mediul cultural, juridic, politic, al unei
societati, care variaza de la tara la tara si de la perioada la perioada. Deci, nu este posibil sa se
dea nainte indicatii despre modul in care astfel de structuri trebuie create, deoarece acest tip de
recomandare pentru o politicd in domeniul administratiei poate fi facutd doar dupa ce se
analizeaza cu precizie functia ce urmeaza a fi exercitata, nevoia de a se crea o astfel de functie,
si optiunile existente in teorie gi in practica pentru structura organizationala respectiva — acestea
din urma fiind dependente de o buna cunoastere a sistemului politic si administrativ al tarii
respective, ca si a Constitutiei si a legilor tarii in cauza. Prezenta lucrare poate doar sa precizeze
principalele elemente ce trebuie luate in considerare atunci cand se incearca folosirea unor
modele experimentate in alte tari, asa cum apar in literatura de specialitate sau in alte surse.

a) Constrangeri constitutionale si politice

Cadrul constitutional pentru organizarea si functionarea administratiei centrale de stat
difera in mod considerabil de la tara la tara. Este foarte important sa cunoastem acest cadru
general si sa intelegem, tiparele diferite existente ale regulilor constitutionale relevante si ale
principiilor pentru: 1) a intelege constrangerile politice si oficiale care forteaza alegerea unei
anumite structuri de functionare a administratiei de stat gi/sau reformarea acestor institutii ale
administratiei centrale de stat; 2) a identifica preconditiile constitutionale pentru o posibila reforma
a administratiei centrale de stat; 3) a identifica amendamentele constitutionale care ar putea fi
necesare pentru a implementa o anumita reforma; si 4) a opta pentru o a doua solutie posibila, in
cazul in care constrangerile constitutionale nu pot fi ocolite, fie din cauza caracterului accentuat
politic al normei sau principiului respectiv, fie din cauza lipsei de consens privind tipul de reforma
administrativa intre reprezentantii partidelor politice.

Literatura de specialitate privind agentiile este foarte limitatd si dezamageste, in acest
sens, deoarece ignora adesea constrangerile constitutionale, iar in alte cazuri are tendinta de a
supraestima consecintele aspectelor juridice — ignorand impactul mediului politic asupra
functionarii Constitutiei — sau, din contra, de a subestima importanta regulilor oficiale si a
constrangerilor pe care o reprezinta — la bine sau la greu — pentru politicieni.

Prezenta lucrare propune examinarea unui numar limitat de cazuri nationale care sa puna
in lumina problema constrangerilor constitutionale: Franta, Germania, lItalia, Olanda, Suedia,
Regatul Unit al Marii Britanii si Uniunea Europeana in integralitatea ei. Aceste cazuri au fost alese
tocmai fiindca natura precisa a regulilor lor constitutionale este de regula ignorata (de exemplu,
prerogativa regala, care functioneaza in Marea Britanie), si, in general, fiindca situatiile
respective sunt foarte diferite In functie de posibilitati si constrangeri. Cazul legislatiei UE, Tn
integralitatea ei, este deosebit de relevant si ca model posibil, $i ca sursa de restrictii, pentru
statele sale membre.

O analizd comparativa a acestor cazuri nationale (vezi Anexa 3) arata in mod clar
urmatoarele: 1) nu existd un model general al constrangerilor constitutionale privind organizarea
si functionarea administratiei centrale de stat — sau a administratiei Uniunii Europene, in afara de
constrangerile provenite din regulile generale comune, de buget si financiare, care impun ca
bugetul si administrarea cheltuielilor sa se facad cu aprobarea parlamentului si sa cuprinda
principiile ce delimiteaza efectul dreptului financiar doar la un an calendaristic. 2) ponderea
constrangerilor constitutionale privind organizarea gi functionarea administratiei variaza nu numai
in functie de distribuirea puterilor intre Guvern si Parlament (pondere ce difera de la tara la tara),
ci si in functie de stabilitatea coalitiilor guvernamentale si de existenta si de gradul de detaliere a
posibilitatilor de revizuire judiciara a actelor emise de Parlament si a regulamentelor emise de
guvern (care la randul lor depind de accesul mai mare sau mai mic la tribunale). 3) in cazurile in
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care exista o diferentd intre deconcentrarea catre un corp independent care are personalitate
juridica diferita de cea a statului (sau de cea a Comunitatii Europene), pe de o parte, si delegarea
catre unitatile departamentale sau agentiile executive care raman integrate in administratia
centrala, pe de altd parte, nu exista un model general conform caruia delegarea sa poata fi
efectuata pe calea unei reglementari sau decizii a guvernului, pe cata vreme deconcentrarea ar
impune existenta unei legi datda de parlament. 4) dincolo de constrangerile constitutionale,
guvernele sunt, de asemenea restrictionate si de necesitatea de a implica factorii importanti din
domeniul lor, atunci cand trebuie sa-si reorganizeze administratiile, pentru a asigura coerenta
intre institutii si finalmente, eficienta acestora.

b) Cadrul legal de creare a structurilor organizationale specializate

Cerintele legale pentru infiintarea unor structuri organizationale specializate in
administratia centrala depind de constrangerile constitutionale. Un cadru general legal poate
exista sau nu, in momentul in care se pune problema ca actorii care elaboreaza politicile publice
sa infiinteze asemenea structuri, sau sa delege anumite functii catre acestea. Acest cadru legal
general poate fi deja integrat intr-o serie de reguli, principii sau reglementari care functioneaza ca
un corp coerent si accesibil de reguli scrise. Dimpotriva, in alte situatii, ele pot fi regasite dispersat
in mai multe prevederi constitutionale, in instrumente de reglementare sau statutare, in
jurisprudenta Curtiilor constitutionale i administrative, iar uneori in jurisprudenta tribunalelor
comerciale sau de drept civil.

Este, de asemenea, posibil ca astfel de cerinte legale sa fie integrate in reglementarile si
directivele Comunitatii Europene sau in deciziile cadru ale Uniunii Europene, sau sa decurga
drept consecinta celor prevazute in tratatul Comunitati Europene sau in Tratatul Uniunii
Europene, asa cum sunt aplicate si interpretate de Curtea Europeana de Justitie. in general,
trebuie sa se retina ca si dreptul CE, si cel al UE, ca si dreptul international, prevad ca statul este
raspunzator pentru functile exercitate in numele sau, indiferent de tipul de structura
organizationald care exercita actiunea (acesta este raspunzator nu numai pentru autoritatile
statului, ci si pentru administratiile locale sau intermediare, ca si pentru persoanele private ce
actioneaza in numele lui).

in absenta unor cerinte legale preexistente, intr-o anumita tara, problema care se pune
este daca strategii vor sa fixeze mai intai acest cadru general de legi si norme, - operatie care s-
ar dovedi extrem de consumatoare de timp si din motive tehnice, si din motive politice, - sau daca
este fezabil — din punct de vedere politic si juridic — sa se adopte regulile si principiile ad hoc
necesare, in mod experimental, spre a se obtine o experienta inainte de a aplica acel cadru legal
general. In cazul din urma, este necesara consultanta juridica pentru a se pune in aplicare un
cadru general experimental care sa fie in acord cu restul normelor legislative valabile in tara
respectiva si cu normele si cerintele dreptului Uniunii Europene. Strategii trebuie sa se sprijine
neaparat pe o expertiza juridica adecvata — si e greu de presupus ca o singura persoana, sau un
grup de consultanti Tn materie juridica si legislativa — indiferent cat ar fi de capabili — ar detine
toate cunostintele juridice necesare pentru implementarea unui asemenea cadru.

Oricare ar fi situatia data intr-o anumita tara, si la un anume moment, urmatoarele aspecte
trebuie luate Tn considerare, spre a ne da seama care este situatia juridica generala a unui stat la
un moment dat. Pot fi, de asemenea folosite drept ghid pentru stabilirea unui cadru legal general
sau chiar si a unui cadru legal experimental pentru un set dat de functii. Trebuie examinate
urmatoarele puncte de pe lista de mai jos, care nu este completa:

1) Cine detine competenta de a infiinta o anumita structura organizationala? Parlamentul?
Guvernul in intregul sau? Ministerele, Tn mod individual? Structurile care exista deja in cadrul
departamentului ministerial? Alte organisme publice existente?
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2) Daca functile care trebuie exercitate rezultd dintr-o reglementare sau directiva a
Comunitatii Europene sau o decizie - cadru a Uniunii Europene, exista cerinte specifice in
instrumentul respectiv, care sa ofere garantii precum independenta si implicarea partenerilor?
Functiile institutiei nou create sunt cele impuse de dreptul Comunitatii Europene si de
implementarea acestuia? Pot aceste functii sa aiba un impact in privinta libertatii de circulatie a
persoanelor, a marfurilor, a serviciilor sau a capitalului din tara respectiva sau pot conduce la
discriminari intre cetatenii tarii respective si alti cetateni apartinand Uniunii Europene?

3) Care este procedura care trebuie urmata in cadrul autoritatii care detine competenta de
a infiinta o anumita structura organizationala? Este necesara aprobarea data de seful statului
respectiv? Care sunt acele organisme sau grupuri reprezentative care trebuie consultate si in ce
masura opinia acestora este obligatoriu sa fie respectata? Exista obligatia sa se faca publica o
notificare privind crearea unei noi structuri, pe plan intern (in fata Parlamentului tarii respective
sau a altor corpuri nationale) sau extern — in fata Comisiei Europene, a organizatiilor
internationale — daca tara este parte in tratate multilaterale, sau bilaterale?

4) Exista un cadru legal general de norme si proceduri administrative in tara respectiva si
daca da, este acesta codificat sau nu? Acest cadru general permite exceptii, si daca da, in ce
conditii? Functiile ce trebuie exercitate de noua institutie sunt conforme cu legislatia UE si a CE, si
daca da, existd mecanisme care asigura ,dreptul la buna administrare” (asa cum este el formulat
in Carta Uniunii Europene privind Drepturile Fundamentale, dezvoltata ulterior de Codul European
al Bunei Conduite Administrative)®® cunoscute si aplicate, de structura organizationala?

5) Exista principii legale sau norme care stanjenesc delegarea de puteri de la o autoritate
la alta? Exista principii legale sau norme care impiedica delegarea de semnatura sau a deciziilor
de rutina? Exista sau nu principii legale sau norme care sa impuna existenta unor mecanisme de
apel Tmpotriva deciziilor care au fost delegate? Daca nu exista prevederi scrise relevante in
Constitutie, In statute sau Tn reglementarile generale, exista vreo speta relevanta care sa provina
de la tribunale? Consecintele responsabilitatii institutiilor statului — asa cum sunt stipulate in
legislatia internationala si in dreptul european, au fost luate in considerare, in sensul ca factorii
decizionali sa fie obligati sa respecte normele dreptului european sau international?

6) Exista principii generale si norme referitoare la adoptarea bugetului si la managementul
financiar? Acestea permit sau nu exceptii, si in ce conditi? Au fost luate in considerare
consecintele participarii la Sistemul Monetar European, si participarea — prezenta sau viitoare — la
Uniunea Monetara Europeana (EMU), astfel incat sa existe mecanisme supuse criteriilor de
aderare la EMU si Pactul de Stabilitate si Crestere?

7) Activitatea ce urmeaza a fi desfasurata este supusa prin lege examinarii institutiei
Avocatului Poporului, in tara respectiva, daca aceasta institutie exista, sau/si autoritatilor
administrative, Tn privinta protectiei datelor, a intimitatii, a regulilor concurentei ? Sunt puterile
acestor autoritati definite in functie de natura corpului decizional care decide, sau in functie de
natura si scopul deciziilor ce trebuie luate?

8) Exista sau nu un sistem general de contencios administrativ? Daca da, temeiurile sale
si modul de functionare a acestuia sunt explicitate in cazul deciziilor administrative importante?
Exista remedii care sa permita revizuirea judiciara a unor decizii, $i care sa respecte jurisprudenta Curtii
Europene de Justitie?

9) Exista tribunale/Curti specializate, si daca da, care sunt acele criterii care stabilesc
jurisdictia acestor Curti? Structura formala a corpului decizional este sau nu relevanta fata de
jurisdictia Curtilor/tribunalelor, si in ce masura?

2 \ezi: http://www.ombudsman.europa.eu/code/en/default.htm.
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c) Stabilirea unor cadre institutionale si a instrumentelor de conducere a structurilor
organizationale specializate

Asa cum se intdmpla in cazul cadrului legal de functionare, cadrele institutionale i
instrumentele de guvernare a structurilor organizationale specializate pot exista sau nu, in
momentul in care se pune problema ca actorii care elaboreaza politicile publice sa infiinteze astfel
de structuri sau sa delege anumite functii unor structuri care exista deja. Regulile de functionare
pot fi cuprinse intr-un numar de norme, legi sau reglementari deja existente, si care pot fi
adaptate. Ele pot, de asemenea, fi prezente in reglementarile si directivele publicate de CE, sau
pot aparea in cadrul general al deciziilor luate de Uniunea Europeana, care sunt obligatorii — din
punct de vedere juridic — pentru statele membre; aceste norme mai pot aparea in instrumentele
juridice care nu au statut de obligativitate, emise de Comisia Europeana, carti verzi, carti albe,
comunicari. Prin urmare, sprijinirea deciziilor pe consultantda si expertiza — in domeniul
managementului si Tn domeniul juridic — este o cerintd fundamentala, fiindca strategii trebuie sa
inteleaga ce marja de manevra au si pentru a determina masura in care modelele institutionale
existente la nivel national pot fi folosite, sau usor adaptate si masura in care sunt necesare
inovatii. In acest al doilea caz, nu se pot da indicatii precise care sa fie aplicabile imediat si care sa
depageasca setul de recomandari deja existente, formulate de OECD (vezi Anexa 2).

Oricare ar fi situatia intr-o anumita tara, si la un anume moment, trebuie examinate
urmatoarele puncte, desi ele nu constituie o lista exhaustiva. Ele pot constitui linii generale de
orientare pentru stabilirea unui cadru legal experimental pentru un anumit set de functii.
Urmatoarele puncte pot fi adaugate la lista de verificare continuta in sectiunea anterioara:

1. Care sunt consecintele alegerii unei structuri institutionale care exista si functioneaza
deja, in privinta aplicarii regulilor generale de luare a deciziei, de management al finantelor, de
reglementari privind politica de personal, de auditare, de revenire asupra unor decizii de ordin juridic sau
nejuridic?

2. Care sunt obiectivele, rolul si misiunea structurii institutionale respective? Depinde ea
de cerintele Constitutiei din tara respectiva, de cerintele formulate in politica publica sectoriala
respectiva, de obligatile formulate de Comunitatile Europene sau de Uniunea Europeana? Care
sunt actorii principali implicati in misiunea, rolul gi obiectivele institutiei? (Parlament, guvern in
intregul sau, ministere insarcinate cu elaborarea politicii din sectorul respectiv, Comisia
Europeana, furnizorii de resurse, operatorii care functioneaza intr-un anumit sector sau in
legatura cu alte sectoare, clientii acestor sectoare, grupurile de interese, cetatenii?). Raspunsul la
aceste intrebari nu trebuie s& se bazeze pe o simpla examinare a declaratiilor scrise din
legislatiile, reglementarile sau cadrele legale in vigoare in Europa, ci trebuie sa fie un rezultat al
consultarilor dintre actorii care elaboreaza politicile publice — din Guvern si din Parlament — si
expertii si reprezentantii grupurilor de interese. Odata identificati acesti factori de interes, trebuie
examinate acele mecanisme de raspundere decizionala — fie catre Parlament, ca raspundere
politica, fie direct catre cetateni, mecanismele specifice de raspundere directd catre principalele
organizatii din sectorul respectiv, si mecanismele de legatura cu organizatii de acelasi tip, pentru
acele structuri profesionale cu inalta specializare. Toate aceste analize vor conduce la anumite
optiuni in materie de structuri $i proceduri: poate ca raspunderea in fata Parlamentului este cel
mai bine organizata pe cale ierarhica, ministeriala, sau prin raportari catre o structura institutionala
in intregime separatd de departamentele ministeriale. Raspunderea in fata actorilor interesati
poate fi facuta prin crearea unui consiliu, prin institutii $i mecanisme de raportare, prin revizuire
externd, prin auditare externa, sau prin combinatii intre acestea.

3. Care vor fi functiile principale ale structurii nou create? de sef executiv sau/si de corp
colegial? Un singur corp executiv va permite o mai rapida luare a deciziilor, va costa mai putin, va
fi mai putin greoi si impovarator decat un corp colegial. Va permite, de asemenea, mecanisme
mai rapide de raportare catre ministerul insarcinat cu sectorul in cauza. Pe de alta parte, un corp
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colegial, va permite o comunicare mai buna cu actorii diversi din sectorul respectiv, si poate
constitui garantia Timpotriva situatiei de conflict de interese sau de coruptie. Cum sunt facute
numirile pe posturile superioare, de conducere, in structura organizationald respectiva? Este
folositor sa existe gi sa functioneze un sistem prin care posturile sa fie ocupate de oameni numiti
de diferite corpuri institutionale sau/si, numiti in virtutea unor proceduri diferite, spre a se crea un
sistem de verificari si echilibrari in sénul sectorului respectiv. Care sunt optiunile de a se asigura
si verificarile si echilibrarile in cadrul institutiei, $i de a se evita blocarea sistemului in ansamblul
sau? Functiile de conducere se completeaza una pe cealaltd pe baza specializarii, intr-un tot
coerent? Care sunt optiunile existente, spre a ne asigura ca expertiza adecvata este prezents,
pastrandu-se in acelasi timp unitatea conducerii?

4. Care sunt criteriile dupa care este evaluata structura organizationala respectiva, dupa
ce Tsi indeplineste misiunea isi joaca rolul pentru care a fost creata si il joaca bine? Este posibil ca
aceste criterii sa fie stabilite ex ante? Este posibil sa se cuantifice si sa se masoare aceste criterii,
presupunand ca celelalte — ale unui management financiar corect — sunt deja functionale, sau
este prea greu de facut o cuantificare, sau aceasta poate fi chiar contraproductiva, fiindca se
centreaza doar pe aspectele minore? In acele cazuri in care actiunea structurii respective poate fi
cuantificatd — gi cu conditia ca elementele cuantificate sa fie suficient de semnificative pentru
eficienta functiei care se va exercita — obiectivele cantitative pot fi facute public (ca data a
realizarii lor) si pot conduce la compensari financiare pentru cei care le-au obtinut. Daca acest
lucru poate fi o cale de intarire a increderii publicului, nu este neaparat necesar stimulentul cel
mai adecvat pentru obtinerea unei eficiente mai mari, care depinde de tipul de resurse al structurii
respective, si de impactul sau asupra situatiei individuale a personalului angajat. Cand exista
posibilitatea ca obiectivele sa fie cuantificate, un instrument adecvat, numit de obicei ,contract de
performanta”, trebuie folosit, care specifica sarcinile de indeplint si timpul alocat indeplinirii lor.
Contractul este de regula semnat de seful cu cel mai inalt rang in ierarhie, de ministrul cu
responsabilitate sectoriala sau adjunctul acestuia, si de ministerul de finante. Contractul de
performanta servesgte ca instrument de evaluare a performantei structurii $i a conducatorilor sai de
varf, si poate avea consecinte financiare — pozitive sau negative — sau poate conduce la
promovarea oficialilor respectivi. Aceasta situatie trebuie echilibratd prin angajamentul de a oferi
resurse pe o perioada de mai multi ani. Astfel de contracte, care exista in legislatii cu caracter
foarte diferit cum ar fi, in Marea Britanie (contractele ce functioneaza in agentiile departamentale)
si in Franta, (in cadrul centrelor de responsabilitate) sunt considerate ca neobligatorii din punct de
vedere juridic, adica aplicarea lor nu poate fi introdusa in vreo institutie, printr-o decizie; toate
aceste tipuri de contracte fac parte din tipul de contracte ,gentlemen’s agreements”. Principalul
neajuns al acestui tip de contracte este ca ele nu se pot deroga de la principiile legii bugetului din
tara respectiva, cand exista cresteri bugetare, nu apar probleme, dar cand se impun restrictii ale
bugetului, atunci intervine grava problema a resurselor limitate. Odata dat raspunsul la aceste
intrebari, se pot stabili mecanisme de raportare, care sa prevada clar cine raporteaza si catre cine
merge raportul (in functie de liniile de responsabilitate stabilite in legislatia respectiva; in ce forma
sunt prezentate documentele raportului — scris sau oral), ce fel de documentatie suplimentara se cere,
cand? cat de des? Care sunt consecintele rapoartelor?

5. Trebuie sa existe un cadru general care sa stabileasca modul de luare a deciziilor.
Acesta poate fi aplicarea directa a unui cod general de procedura administrativa sau un set precis
de tipuri de aranjamente, sau modalitati, care sunt folosite atunci cénd nu exista un cod general
de procedura administrativa. Ele pot fi folositoare sau necesare fie din cauza ca functia ce trebuie
exercitatd impune existenta anumitor modalitati care simplifica actul de luare a deciziei, sau
fiindca existd un grup de actori care fac ca decizia in sectorul respectiv s& fie complexa. in
ambele cazuri, procesul de luare a deciziei trebuie sa fie consecvent cu celelalte reguli, daca
vrem ca institutia sa functioneze corect. Dacd nu existd un cod general de conduita
administrativa, neaparat trebuie fixate reguli si norme de comportament, care sa fie facute
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cunoscute tuturor angajatilor, si care sa indice si posibilitatile de revizuire a nemultumirilor sau a
incalcarilor regulilor respective.

6. Trebuie sa existe, de asemenea, un cadru general pentru procesul bugetar si pentru
managementul financiar. $i aici, se poate aplica modelul mentionat mai sus, adica o aplicare
directa a regulilor managementului financiar si a procedurii bugetare generale, sau se aplica reguli
precise si specifice legate de anumite functii. Este neaparat necesar sa se aplice principiile unui
management financiar solid si sén&tos?°.

7. Un cadru general pentru procesul de auditare trebuie de asemenea creat. Daca tara
respectiva dispune deja de un sistem general de auditare pentru administratia publica, (curti de
conturi si inspectorate financiare), probabil ca sistemul este valabil pentru toate structurile
specializate apartinand statului, indiferent de forma lor, de functia pe care o au si de statutul lor
legal. Derogarile de la sistemul general aplicat in tara respectiva trebuie examinate cu mare grija,
daca ele conduc la ,relaxarea” mecanismelor de auditare. Daca, din contra, ele conduc la
mecanisme de control financiar mai pretentioase si mai rigoroase — si aceasta ar putea fi o cerinta
formulatd de obligatiile contractuale impuse de CE sau de UE - ele trebuie acceptate ca
binevenite, cu conditia s& nu Tmpiedice sau sa incetineasca buna functionare a structurii (de
exemplu, fiindca s-ar consuma mai mult timp pentru adunarea tuturor documentelor necesare
auditorilor). Tnca o data, aceasta situatie ar putea fi consideratd ca o buna oportunitate de a
experimenta mecanisme de audit extern, in ideea de a le generaliza mai tarziu, cu conditia ca
acest experiment sa nu devina un scop primar pentru crearea unei anumite structuri institutionale.
in ceea ce priveste controlul financiar intern, exista, din nou, alternativa de aplicare a unui sistem
care existd ca schema generala si care functioneaza si creeaza alte mecanisme specifice. Si
pentru auditarea externa, si pentru mecanismele interne de control financiar, optiunea ce trebuie
facuta trebuie sa ia in considerare natura functiei ce trebuie exercitata, findca aceasta ar putea
impune expertize foarte precise si diferite. In afara mecanismelor de auditare, care se
concentreaza in special asupra unui management financiar foarte bun®, s-ar putea sa fie nevoie
de auditare din partea unor experti, pentru felul in care este exercitata functia de auditare in sine.
In cadrul politicilor CE/UE, existd elemente de auditare externa, (in cadrul fondurilor structurale si
a politicilor agricole comune), care ar implica oficiali din partea Comisiei Europene. Una din
intrebarile ce se ridica este daca aceste elemente sunt suficiente pentru o anumita tara, sau daca
mai trebuie create in plus alte mecanisme de auditare.

8. In privinta angajamentelor referitoare la politica de personal (recrutare, promovare,
scheme si sisteme de plata), trebuie, de asemenea, sa existe un sistem legal, care, o spunem din
nou, poate fi sau legea generald a salarizarii functionarului public care, daca exista si e clar
formulata, trebuie sa cuprinda clar si conditiile pastrarii postului functionarului public, in cazul
unor schimbari ale partidelor politice, sau atunci cand au loc ,rotatii” periodice ale functiilor care
impun o schimbare in structurile de luare a deciziei. Acest cadru legal de functionare pentru
personalul angajat in administratia publica trebuie neaparat sa prevada un regulament care sa
impiedice situatia Tn care oficialii publici devin ,prada” unor reprezentanti ai institutiilor din sectorul
lor, si isi pierd astfel independenta pe care trebuie sa o aiba, pentru a fi impartiali in deciziile si
hotaréarile lor. Daca in tara respectiva nu exista o lege a functionarului public, sau daca ea nu se
aplica in cazul structurii institutionale nou create, trebuie acordata o atentie cu totul deosebita
reglementarilor privind politicile de personal. Trebuie facutd o diferentiere intre conducatorii
structurii institutionale respective si restul angajatilor, mai ales fiindca acestia din urma trebuie sa
aiba si ei statutul de functionari publici, $i s& se supuna acelorasi reguli ca si restul ierarhiei.

2 Vezi Sigma (2001), Managing Public Expenditure: A Reference Book for Transition Countries, OECD, Paris, si
“Financial Management and Control of Public Agencies” (citat in nota de subsol 2), care nu poate fi rezumat in cateva
g)oropozit,ii.

Vezin. 27.
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Totusi, decizia de a se face exceptii de la lege si regulile generale ale functionarului public, nu
trebuie luata doar de dragul crearii unei noi structuri organizationale. Daca regulile stabilite pentru
functionarii publici sunt considerate ca fiind prea inflexibile pentru nevoile specifice ale unei
anumite structuri institutionale, trebuie sa ne punem intrebarea daca nu cumva regulile stabilite
pentru functionarii publici nu sunt prea rigide si trebuie reformulate sau daca motivele care fi
determina pe actorii implicati in elaborarea politicilor publice sa caute exceptii de la regulile
generale nu sunt cumva determinate de un tip de ,miopie”, sau sunt chiar nelegitime. Daca, pe de
alta parte, motivatia de a se face exceptii de la legea functionarului public este aceea ca normele
respective sunt prea multe sau prea stufoase, sau prea nepredictibile, infiintarea unei noi institutii,
cu propriile ei reglementari in materie de personal poate constitui o oportunitate de a experimenta
un nou sistem, cu alte norme de personal, care ulterior ar putea fi extins la intregul sistem al
administratiei publice. Totusi, sistemul experimentat nu trebuie sa fie un scop in sine, sau scopul
esential al alegerii unei asemenea structuri, care astfel ar fi deviatd de la rolul si functia sa de
baza.

Cu titlu de ilustrare, anexa 4 reproduce reglementarea CE privind agentiile executive, care
da un exemplu recent despre modul in care trebuie abordate problemele de personal prezentate
mai sus. Totusi, exemplul nu trebuie aplicat, si in niciun caz copiat ca atare, fara o prealabila
analiza a reglementarilor financiare prevazute in acordul Comunitatilor Europene si in cadrul sau
legislativ general si institutional®’.

d) Asigurarea coordonarii manageriale a structurilor organizationale specializate

,Agentificarea” este vazuta adesea ca un factor care conduce la fragmentarea structurilor
administrative si deci creeaza probleme de coordonare a actiunii si a politicilor formulate de
Guvern. E greu de spus daca acest lucru este adevarat in toate cazurile, si in ce masura. Acolo
unde functiile de coordonare a politicilor guvernamentale functioneaza in cadrul unui sistem —
cadrul juridic, bazat pe ierarhizarea departamentelor ministeriale, crearea de agentii poate intr-
adevar cauza ruptura unor rutine de lucru prestabilite si a liniilor de comunicare. Poate, de
asemenea conduce la situatia in care oficialii cu rang inalt in ierarhie sa caute sa obtina foarte
multd autonomie, schimband deci cultura functionarilor publici, mai ales in cadrul acelor sectoare
in care mobilitatea interdepartamentald nu este obisnuita. In cazurile in care coordonarea politicii
nu functioneaza bine, crearea de agentii nu va schimba, probabil, situatia, nici intr-un caz, nici in
celalalt. Indiferent de situatie, mentinerea unui sistem corect de coordonare a politicilor nu este
rezultatul direct al modelului organizational al structurilor specializate si al aparatului
guvernamental in intregul sdu. El nu poate fi decat rezultatul unei intelegeri corecte a notiunii si
instrumentelor de coordonare intre politicile sectoriale.

Scala Metcalfe de coordonare a politicilor32 sectoriale, constituie un instrument care se
poate folosi pentru rationalizarea strategiilor de coordonare, In mod special pentru stabilirea
relatiei intre diferitele mecanisme. Constituie de asemenea un instrument de masurare a gradului
de coordonare (pe o scala de noua niveluri); ea se poate folosi si pentru identificarea ,punctelor
de sugrumare” a fluiditatii sistemului®*. Asigurarea coordondrii intre structurile specializate ale

% Pentru o analiza detaliats a reglementarilor privind agentiile executive si reglementarile financiare ale CE, carora
aceste agentii li se supun, vezi Paul Craig, A New Framework For EU Administration: The Financial Regulation 2002,
68 Law & Contemporary Problems 107, disponibila la adresa:
http://www.law.duke.edu/journals/Icp/articles/Icp68dwinter2004p107.htm;

%2 \/ezi Les M. METCALFE, ‘International Policy Coordination and Public Management Reform’ in International Review of
Administration Sciences, 60, 1994, p. 271 — 290; Les M. Metcalfe, ‘Reforming the Commission: Will Organizational
Efficiency Produce Effective Governance’, in Journal of Common Market Studies 2000, 38(5), p. 817-841.

3 Ppentru folosirea recenta a scalei Metcalfe, vezi Duncan RUSSEL si Andrew JORDAN, ‘The United Kingdom’, Cambridge
EPI Workshop 12-13 octombrie 2005, disponibila la adresa:

http://www.uea.ac.uk/env/cserge/events/epi/russel_jordan.pdf.
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guvernului impune stabilirea instrumentelor necesare pentru o buna functionare a primelor 4
niveluri ale acestei scale (urmatoarele 4 niveluri se refera la aspecte ale coordonarii care nu fac
obiectul prezentului studiu). Primele cinci niveluri sunt urmatoarele:

Nivelul 1. Independenta (fiecare unitate are propria sa autonomie in cadrul sectorului sau,
indiferent de efectul ,consecintd” asupra unitatilor sau zonelor asociate): Aceasta
constituie o premiza pentru orice sistem de coordonare si se bazeaza pe o definire clara si
corecta a functiilor i puterilor care pot fi exercitate de o unitate oarecare, indiferent de
gradul sau oficial de independenta. Daca delimitarea functiilor si puterilor este neclara sau
vaga, sau daca suprapunerile dintre functiile si puterile unitatii nu pot fi evitate, sau sunt
chiar recomandabile (in situatii experimentale), structura de guvernare si rutinele sale de
functionare trebuie in consecinta adaptate pentru a se asigura coordonarea constanta de
la nivelul 2 pana la nivelul 5. Daca, din contra, separarea dintre functiile si puterile unitatii
este clara, si nu exista suprapuneri, va fi suficient sa fie organizate canale de comunicare
de natura generald, spre a permite structurii institutionale respective sa identifice orice
schimbare care ar putea conduce la o delimitare neclara a functiilor, sau la suprapuneri
intre functii, si prin aceasta, sa necesite actiunea nivelurilor centrale ale Guvernului.

Nivelul 2. Comunicarea (unitatile se informeaza una pe alta privind activitatile din domeniu
prin canale de comunicare cunoscute si acceptate ca atare): Aceasta comunicare se
bazeaza pe instrumente oficiale, adica intalniri periodice ale sefilor departamentelor in
cauza, distribuirea listelor de documente ale unitatilor, sau pe instrumente neoficiale, cum
ar fi discutiile intre directorii care conduc unitatile respective.

Nivelul 3. Consultarea (unitatile se consultd una cu alta pe parcursul formularii propriilor
politici, spre a evita suprapuneri si inconsecvente): Consultarea, de asemenea se bazeaza
pe instrumente oficiale (reuniuni intre sefii unitatilor si trimiterea documentelor catre alte
unitati, cu invitatia de a-si exprima pozitia fatd de cele scrise In documente) sau
instrumente  neoficiale (si deci neobligatorii), cum ar fi discutii intre conducatorii
responsabili pentru unitatile din subordinea lor.

Nivelul 4. Evitarea divergentelor in stabilirea politicilor (unitatile cauta in mod activ sa se
asigure ca politicile lor sunt convergente): La acest nivel, coordonarea se bazeaza tot pe
reuniuni periodice intre sefii unitatilor, dar cu obiectivul precis exprimat nu doar al
informarii gi consultarii reciproce, ci al depasirii eventualelor divergente si al luarii unor
decizii care sa cuprinda si parerile si reactiile celorlalte unitati.

Nivelul 5. Cautarea consensului (unitatile subordonate depasesc faza de suprapuneri de
competente si faza de propagare a documentelor, lucrdnd Tmpreuna constructiv, prin
echipe interdepartamentale (sau comitete pentru a atinge acelasi obiectiv). Aceasta etapa
se bazeaza, la randul ei, pe instrumente mult mai formalizate, adica sedinte periodice la
initiativa unitatilor centrale de coordonare, crearea unor grupuri de interventie si, posibil,
luarea unor decizii privind conducerea unor domenii precise ale politicilor publice.

Ceea ce este important sa se retina este ca o buna functionare a instrumentelor de
fundamentare a unei politici la un anumit nivel implica prezenta si folosirea instrumentelor aflate la
nivelurile precedente. Tehnologiile informationale isi aduc o contributie mare la aceasta etapa,
mai ales fiindca exista softuri care creeaza liste de distribuire, sau distribuirea unor documente cu
atentionari speciale, (spre informarea dvs; va rugdm sé retineti si s& ne dati un raspuns; spre
consultare; va rugdm, raspundenti; va rugdm revizuiti situatia; nu este necesar un raspuns; deci
instructiuni care corespund necesitatilor anumitor niveluri de coordonare). Totusi, trebuie sa ne
dam seama ca functionarea normala si buna a acestor mecanisme depinde in mare masura de o
anumita cultura institutionala care trebuie formata si perfectionatd — presupunéand ca ea exista
deja — si care presupune si mobilitatea persoanelor de la o unitate la alta, in cadrul aceluiagi
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sector. Incercarea de a se obtine coordonarea prin arbitraj oficial, emanand de la varful piramidei
ierarhice este sortita esecului, daca nu exista deja stabilite niste rutine de lucru, o anumita cultura
a institutiei si mecanismele respective de comunicare.

Toate acestea inseamna ca, infiintarea unei structuri specializate, cauzata de cresterea si
diversificarea functiilor guvernamentale, genereaza serioase probleme de coordonare cu restul
aparatului. Functiile respective trebuie analizate Thainte de crearea institutiei respective, fiind unul
din principalii factori care trebuie analizati, deoarece coordonarea politicilor respective nu
constituie rezultatul direct al unui cadru general de reglementari, ci depinde de capacitatea
administrativa si manageriala existenta si disponibila la un moment dat.

e) Capacitatea de a reforma sau elimina structurile organizationale specializate, pe
masura ce conditiile se schimba.

O grija legitima a actorilor implicati in elaborarea politicilor publice — de fapt, o datorie a
acestora — este sa se asigure ca anumite structuri organizationale specializate care inceteaza sa
corespunda nevoilor pentru care au fost create, pot fi reformate sau eliminate in momentul in care
situatia generala se schimba. Exista o tensiune intre aceasta necesitate, si nevoia de stabilitate,
pe care o cere orice fel de tip de administratie, iar aceasta tensiune se poate afla in opozitie cu
nevoia de independenta a factorilor decizionali. Echilibrul corect intre stabilitate si posibilitatea de
a reforma este greu de gasit, si trebuie sa ia in considerare nu numai nevoile unor politici care se
modifica in timp, dar si aspectele legate de politica partidului respectiv, intr-o anumita situatie.

Cadrul constitutional si normele legale in vigoare pot fi deci mai mult sau mai putin
adaptate pentru a se potrivi cu acest echilibru greu de obtinut, intre obiective care se afla in
conflict, iar in plus fatd de aceasta, ele trebuie evaluate si din punctul de vedere al obligatiilor
impuse de legislatia Comunitatilor Europene si Uniunii Europene si, pe plan general, ele trebuie
sa respecte principiile statului de drept si separatiei puterilor. Exista un ,pret fix” care trebuie platit
pentru existenta statului de drept si a democratiei, care poate include si o anumita rigiditate a
organizarii institutiilor administratiei de stat. Accentul trebuie deci pus pe conditile si situatia
generald care se schimba, pe alocarea resurselor, si pe respectarea valorilor generale de
respectare a statului de drept si a democratiei.

Trebuie s& mai adaugam ca teoriile privind organizatiile, studiile empirice si experienta
converg Tn aceeasi directie, si anume ca odata ce o anumita structura specializata a fost infiintata,
cei ce obtin pozitiile de conducere inca vor avea tendinta naturala de a o mentine si cregte din ce
in ce mai mult, lucru care pare complet nepotrivit celorlalti ,actori” din afara sistemului. Singurele
remedii care exista la aceasta tendinta, sunt evaluarile periodice ale structurii respective, facute
de persoane sau corpuri institutionale externe, independente, (care sa poata recomanda
schimbarile) limitarea in timp a mandatului conducatorilor executivi si a principalilor lor
colaboratori gi, daca se poate, existenta unei ,clauze a retragerii”, in legislatia tarii respective,
care sa oblige la evaluari periodice pentru reinnoirea mandatului. Si aici pot avea loc tensiuni.
Consecintele acestor mecanisme depind de sistemul general al administratiei si al functionarilor
publici din tara respectiva: un sistem® functional al functiei publice constituie o resursa care s&
permita reinnoirea periodica necesara a functilor executive, spre a se asigura adaptarea
guvernarii, atunci cand circumstantele se schimba, dar care sa pastreze expertiza necesara
guvernarii unui stat.

% Vezi Jacques Ziller (1995), Top Management in Central Government — Introducing a System for the Higher Civil
Service in Central and Eastern European Countries, Sigma Papers no. 1, OECD, Paris.
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ANEXA 1

Extras din:

Distributed Public Governance Agencies, Authorities and other Government Bodies
OECD, Paris, paginile 17 19

Clasificarea agentiilor, autoritatilor, si a altor organisme guvernamentale

In lucrarea sa, Derek Gill dezvolta o tipologie a formelor organizationale guvernamentale
care combina trasaturile institutionale si cele juridice, cu analiza regulilor financiare, de
management si de personal care se aplica fiecareia dintre ele. Datele provenind din rapoartele de
tara aratd ca majoritatea corpurilor de guvernare se incadreaza in aceasta clasificare, care
adauga valori importante in intelegerea problemelor cu care se confrunta guvernele in procesul
de guvernare privind acest set variat de organizatii si corpuri institutionale (problemele legate de
tipurile de forme organizationale sunt descrise in sectiunea 1 a prezentului raport). Conform
acestei clasificari, exista trei tipuri majore de corpuri institutionale studiate in lucrarea de fata (va
rugam sa retineti ca folosim terminologia subliniata mai jos, in restul raportului de sinteza):

1. Agentiile departamentale

Fundatii institutionale gi juridice: Acestea constituie o parte din ministere, si nu au o
identitate proprie, separata de cea a statului. Ele functioneaza sub incidenta dreptului public, in
general pe o relatie cvasi-contractuala cu ministerul de resort.

Guvern central executiv’

Departamente Agentii Administratii de Organizatii de
ministeriale departamentale drept public drept privat

<+ |Indivizibile fatd de stat ——>*—— Partial sau total —> ¢ Entitati complet -
separate juridic separate juridic
—>
< Organisme de drept public >« Organisme supuse
dreptului privat
—>
< Ministru —» Combinatie de clienti———»<4—— Majoritar clienti
publici si privati privati
—>
<4— Functionari publici —»<— Partial functionari —»<4—— Numai angajati
publici supusi dreptului
privat

4— . . . . _’4_ ~ ~ o _’4_ . . . ~ [
Finantare din impozite Céateva taxe, vanzari, Venituri din vanzari
impozite

1. Acest grafic este o versiune simplificata a celui prezentat de Derek Gill in lucrarea sa (vezi nota de subsol nr. 10)
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Structura de guvernare si control: Agentiile departamentele nu au un Consiliu Director (dar
pot avea comitete sau Consiliu de conducere sau de consultanta), directorul general fiind numit
direct de ministru. Acesta are control oficial (dar mai putin direct), in timp ce directorul executiv
detine controlul operational.

Reguli financiare, manageriale si de personal: Angajatii agentiilor sunt supusi normelor
functionarilor publici, ca numire, promovare, transfer pe alt post, dar controalele privind costul si
cantitatea muncii acestor angajati sunt in general mai relaxate. Majoritatea sunt platiti din alocatii
provenite de la bugetul de stat, iar acest buget este revizuit anual prin procesul bugetar. O parte
din ele sunt finantate partial din onorariile platite de utilizatorii serviciilor lor.

Functie: de regula, prestarea de servicii necomerciale catre cetateni si servicii de sprijinire
a altor corpuri din sectorul de stat.

Exemple: Germania: Administratia federald directa; Olanda: Agentii; Noua Zeelanda:
Corpuri semi-autonome, Spania: Organisme autonome; Marea Britanie: Agentii executive; Statele
Unite: Organizatii bazate pe performanta.

2. Administratii de drept public (PLAs)

Fundatii juridice si institutionale: Acestea functioneaza, in majoritatea lor, sub incidenta
dreptului public, dar sunt din punct de vedere institutional partial sau complet desprinse de
ministere si pot fi complet separate din punct de vedere juridic de minister.

Structura de guvernare si control: ele pot avea un consiliu director, un consiliu de
consultantd sau pot fi subordonate unui singur director. Controlul este deconcentrat, la nivelul
consiliului director, iar ministrul detine un control indirect.

Reguli financiare, manageriale si de personal: Regulile privind angajatii acestor structuri
variaza intre controale obignuite ale functionarilor publici, controale diferentiate, si regulile
generale de angajare prevazute in codul muncii, dar angajatii din aceste structuri raman in
general sub jurisdictia legii functionarului public. Majoritatea acestor institutii sunt finantate din
veniturile provenite din impozite, bugetul lor constituind un capitol din legea generala a bugetului,
dar li se permite sa aiba si surplusuri de finantari.

Functie: Aceste organisme sunt create pentru a oferi: o structura de guvernare diferentiata
(consiliu director) — care permite o mai mare autonomie a echipei manageriale si o independenta
a politicii institutiei; un control diferentiat al sectorului in care lucreaza, si o mai mare autonomie a
conducatorilor institutiei respective. Functiile specifice variaza larg, de la furnizarea de servicii,
pana la functii de emitere de reglementari si functii cvasi-judiciare.

Exemple: Franta: Institutii publice administrative - ,Etablissements publics administratifs” i
Institutii publice profesionale -“Etablissements publics professionnels” ; si autoritati administrative
independente - “Autorités Administratives Indépendantes”; Germania: Administratii publice
indirecte ; Olanda: administratii supuse dreptului public; Noua Zeelanda: multe entitati
subordonate Coroanei, inclusiv: “statutory corporations”, “corporations sole”, “Crown agents”,
scoli, “entitati autonome ale Coroanei”, “entitati independente ale Coroanei”; Spania: administratii
OA si corpuri de reglementare selectate; Suedia: agentii si Consili. Marea Britanie: multe

organisme publice executive nedepartamentale.

3. Organisme de drept privat (excluzdnd companiile subordonate guvernului) — PLBs:
cvasi-corporatii $i corpuri necomerciale subordonate dreptului privat.

Fundatii institutionale si juridice: Ele nu constituie companii, ci functioneaza sub incidenta
dreptului privat, de obicei cu o identitate juridica complet separata de stat.
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Structura de guvernare gi control: Aceste institutii au, de obicei, un consiliu director, iar
ministrul detine un control indirect.

Reguli financiare, manageriale si de personal: Personalul este angajat pe baza legii
generale fara control, sau cu un control limitat. Angajatii sunt platiti din veniturile provenite din
vanzari, au permisiunea legala de a retine surplusurile financiare, de a da cu imprumut si a lua cu
imprumut. Bugetele lor sunt separate de bugetele ministerelor.

Functie: Acestea pot avea un obiectiv centrat pe obtinerea de profit, sau pot avea o functie
obiectiva de a furniza un serviciu, in functie de o anumita restrictie privind costurile. Multe dintre
ele, dar nu toate, functioneaza in sectorul comercial gi sunt subordonate Sistemului National de
Conturi, alte organisme de acest tip constituie organisme guvernamentale in curs de privatizare .

Exemple: Franta: Institutii publice industriale si comerciale “Etablissements publics
industriels et commerciaux”; Germania: Administratii supuse dreptului privat; Olanda: Administratii
supuse dreptului privat; Marea Britanie : Cateva organisme publice nedepartamentale.
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Anexa 2

Extras din:
Organizarea Ministerelor si Agentiilor — Tendinte recente in statele membre OECD
(lucrare realizata de catre Elsa Pilichowski, extrasa din diverse publicatii OECD), paginile 13 - 23

Il. Formele de organizare ale organizatiilor guvernamentale care furnizeaza servicii
. 35
publice

Dupa cum a fost prezentat in prima parte a acestei lucrari, guvernele OECD au redefinit
serviciile publice prin faptul ca activitatiie comerciale pot fi preluate de catre sectorul privat fara
implicarea guvernului, realizdndu-se Tn acelasi timp cresterea implicarii sectorului privat Tn
furnizarea serviciilor publice. In ciuda acestor tendinte importante, serviciile publice de baza sunt
furnizate de catre organizatile guvernamentale, ambele prin intermediul ministerelor vertical
integrate, dar cu o crestere a delegarii de responsabilitati catre organizatiile independente.

Tarile OECD au diversificat formele de organizare guvernamentala pentru a face fata
provocarilor ridicate de imbunatatirea serviciilor si a guvernarii. Acest capitol furnizeaza o analiza
a diferitelor tipuri de forme organizationale guvernamentale pentru furnizarea serviciilor publice.

II.1 Ministere vertical integrate in sistem traditional
Il.1.a Prezentare generala:

Numarul ministerelor guvernului si structura acestora se schimba constant. Majoritatea
noilor guverne schimba structura cabinetului si numé&rul de ministere. In general, dimensiunea si
numarul ministerelor in guvernele tarilor OECD au crescut rapid incepand cu anul 1950, apoi s-au
stabilizat la mijlocul anilor 1980 si incepand de atunci chiar au inceput sa descreasca pentru
anumite sectoare ale economiei.

Este imposibil de tras concluzii generale daca marile organizatii ministeriale sunt mai bune
in comparatie cu micile organizatii sau invers. Depinde de natura functiilor, de reglementarile
institutionale, de obiectivele manageriale care sunt urmarite si de cultura organizatiilor. in general
micile organizatii ofera o concentrare mai puternica si un control transparent dar reprezinta o
colectivitate dificila. Organizatiile mai mari pot oferi economii de scara, pot transforma unitatile
care functioneaza slab in unitati eficiente, dar pot lua decizii interne care ar trebui aprobate politic.

% Extras din clarificarea oferitd de articolul Iui Derek GILL (2002), Distributed Public Governance, OECD, 2002, si
GOV/PUMA (2003)19;
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Reguli si controale

Ministerele nu au o identitate separatad fatéd de stat si functioneaza in general conform
dreptului public, legilor generale in domeniul managementului guvernamental sau reglementarilor
administrative generale. Ministrul are un control formal direct si ierarhic in timp ce Directorul
General se ocupa de controlul operational. Ministerele sunt finantate anual prin taxe si nu au nicio
abilitate s& imprumute sau s& inchirieze si in mod tipic au abilitati reduse sa raporteze surplusul.
Sunt supuse procedurilor administrative si procesului de control (de ex. pentru achizitii).
Traditional au existat controale privind statele de plata sau salariile personalului si/sau numéarul de
angajati. Personalul acestora este supus procesului de control pentru numirea, promovarea si

inlocuirea angajatilor.

II.1.b Functiile de baza ale ministerelor

Principalele puncte tari ale ministerelor ca forme organizationale constau in faptul ca sunt
multifunctionale, relativ izolate de interferentele politice asupra proceselor administrative (reguli
privind personalul si management financiar), sensibile fata de contextul politic, vizibile din punct
de vedere democratic si sunt forme organizationale durabile.

Principalele slabiciuni sunt posibila lipsa de competente principale, tendinta acestora catre
un risc excesiv, inovatie limitata si o implementare limitatd a managementului performantei,
cultura manageriala cu putind concentrare asupra cetatenilor si posibila interventie politica asupra
unor probleme unde miza reprezinta un interes special (o parte a functiilor de reglementare).

Cel mai bine sunt folosite atunci cand este nevoie de o supraveghere directa a ministerului
si de functii suverane (aparare), o lipsa a cuantificarii, obiective politice care sunt ambigue sau
reprezinta subiectul unor schimbari rapide si nepredictibile si inalta relevanta politica. Prin urmare,
ministerul este cea mai adecvata forma organizationala pentru toate activitatile multifunctionale,
pentru dezvoltarea politicilor si este preferat pentru toate functiile executive cu exceptia gruparilor
concentrate asupra actiunilor i activitatilor comerciale.

1.2 Structuri independente

Privire de ansamblu

Traditional in majoritatea guvernelor OECD, guvernul central este definit ca reprezentand
ministerele si departamentele executive, sub controlul ierarhic direct al unui ministru si/sau primul
ministru Tn sistemele parlamentare sau al sefului statului n sistemele prezidentiale. Aceste linii
directe de raspundere furnizeaza un model de guvernare simplu si stabil, in care elaborarea
politicilor si furnizarea serviciilor revin sub responsabilitatea unui guvern clar raspunzator in fata
parlamentului si in final, a poporului. Acelasi set de legi financiare si manageriale si mecanisme
de raportare sunt aplicate in general tuturor acestor structuri.

Cu toate acestea, toate tarile, au avut intotdeauna un grad de autonomie manageriala
pentru structurile guvernamentale principale, care sunt separate de structura traditionala a
ministerelor sau a departamentelor. Multe dintre aceste structuri sunt de durata si au fost create
pentru o varietate de motive, atat manageriale, cat si politice.

42



GOV/SIGMA(2007)7

In ultimele doua decenii, aceastd imagine a fost semnificativ modificatd prin alocarea
responsabilitatilor publice unor structuri aflate sub controlul direct si constant al politicienilor, cu
diferite structuri ierarhice in raport cu ministerele traditionale si in unele cazuri autonomie
manageriald sau independentd fatd de influenta politicd. Tn unele cazuri au fost create noi
organisme cu noi structuri de guvernare, in alte cazuri organismelor existente le-a fost acordata o
autonomie manageriala semnificativa.

Motive pentru schimbare

Motivele pentru aceste schimbari au avut urmatoarele doua obiective: imbunatatirea
eficientei si a eficacitatii sistemului; si/sau in functie de tipul organismului, pentru a legitima
procesul de adoptare a deciziilor prin acordarea unei anumite independente faté de interventia
politica directa. Acest lucru este furnizat de o buna cunoastere a costurilor si o clara separatie a
responsabilitatilor intre dezvoltarea politicilor si executia politicilor.

n general, in cazul furniz&rii de servicii, guvernele s-au confruntat cu o crestere a presiunii
pentru a se concentra asupra performatelor gi ca atare, sa eficientizeze raspunderea angajatilor si
a organizatilor. Organismele independente au reprezentat o forma privilegiatd pentru
implementarea managementului performantei pentru ca ele functioneaza mai bine decéat
ministerele centrale, avand contacte clare de performanta cu ministerele de resort, beneficiaza de
o relaxare a controalelor intrarilor, dar raspund direct ministrului si, in majoritatea cazurilor, raméan
din punct de vedere institutional parte a ministerului.

Nu exista o clasificare universal acceptata pentru aceste structuri distincte. Ele difera
major Tn ceea ce priveste organizarea, personalitatea juridica si gradul de autonomie manageriala
sau independenta politica. Dar, in general, guvernele au utilizat trei metode principale pentru a
distanta aceste organisme fatd de ministerele centrale (nu toate metodele se aplica in acelasi
timp): 1) prima metoda este o structura diferita de guvernare si ierarhie dintr-un minister
traditional. 2) cea de-a doua este un mediu diferit de control, cu alte cuvinte, o scutire partiala sau
completa de la regulile manageriale, financiare si ale personalului, care se aplica de obicei
ministerelor traditionale. 3) iar cea de-a treia se refera la gradul de autonomie manageriala
(incluzand o administratie financiara separata).

Aceste organisme independente in guvernul central au cheltuieli cuprinse intre 50% si
75% (sau chiar mai mult in foarte putine cazuri) din cheltuielile publice si din numarul de angajati
din sectorul public in multe dintre tarile OECD. Acest nou mediu institutional a creat noi provocari
pentru guverne care trebuie sa mentina directia centrala si controlul. Aceasta parte a lucrarii va
examina diferitele tipuri de forme organizationale pentru conducerea independenta si conditiile
care trebuie indeplinite de catre aceste entitati pentru a functiona corespunzator si a obtine
rezultatele asteptate.

I.2a Agentiile departamentale

Privire de ansamblu

Agentiile departamentale sunt forme organizationale relativ noi. Agentiile departamentale
sunt filiale directe ale ministerelor si functioneaza conform dreptului public sau procedurilor
administrative generale care se aplica tuturor ministerelor. Principala diferenta a acestora fata de
ministerele traditionale integrate vertical este acordarea unei mai mari libertati manageriale si
functionarea in baza unui contract managerial axat pe obiective si performanta negociata cu
ministerul traditional vertical integrat. Aceasta inseamna ca o buna raportare asupra
randamentului si a rezultatelor de catre agentiile departamentale gi controale detaliate asupra
randamentului $i asupra rezultatelor de catre ministere sunt cruciale pentru functionarea
sistemului.
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Reguli si controale

Agentiile departamentale nu au un consiliu de conducere. Ministrul detine controlul formal
dar mult mai putin direct decéat intr-un minister, in vreme ce directorul general detine controlu
operational. Agentille departamentale sunt complet impozitate sau in parte impozitate in parte
finantate prin taxe achitate de utilizatori. Au un buget anual, si pot, de cele mai multe ori, gestiong
surplusul. Pot fi controlate procedural sau nu. Personalul acestor agentii face parte din functionari
publici, dar adesea cu o oarecare relaxare a pregatirii si @ numarului personalului functionarilof
publici. De obicei, nu au nicio putere de a imprumuta fonduri, dar castigurile obtinute in urma
bunurilor vandute pot fi retinute.

Marea Britanie a creat 131 de agentii departamentale incepand cu anul 1988, ai caror
angajati reprezintd mai mult de % din functionarii publici. in Olanda este de agteptat ca pana in
anul 2004, 80% dintre functionarii publici sa lucreze in agentile departamentale. Alte reforme,
mult mai restrdnse, cum ar fi programul organizational bazat pe performanta din SUA sau
Centrele de Resposabilitate din Franta au implicat un numar mult mai mic de organizatii. Reforme
importante au fost realizate, de exemplu in Coreea, unde 23 de agentii departamentale au fost
create incepand cu anul 1999 si acum lucreaza in aceste agentii mai mult de 5000 de persoane
avand cheltuieli de 7% din bugetul guvernului.

Functiile

Agentiile departamentale pot fi foarte variate si pot acoperi o multime de functii fata de
functiile ministerelor traditionale integrate vertical, indeosebi furnizarea serviciilor necomerciale
catre cetateni sau a serviciilor suport catre alte organisme sectoriale ale statului. De exemplu,
servicii de reglementare si conformitate (de exemplu, cele care emit premise de conducere),
servicii de sprijin pentru ministere. Aceasta forma organizationald este posibil de aplicat la
furnizarea serviciilor administrative tangibile (de exemplu, emiterea permiselor de conducere),
unde informatiile cheie nu sunt tacite, dar pot fi transformate in date (de exemplu, colectarea
veniturilor, si furnizarea de servicii de sprijin unde, pentru anumite motive, externalizarea catre
sectorul privat sau privatizarea nu reprezinta o optiune).

Forma agentiei departamentale poate ameliora performanta printr-o mai buna
concentrare si o contractare mai performanta acolo unde existd un grup functional cu sarcini
administrative care furnizeaza in mod predominant servicii tangibile. Forma de agentie
departamentala permite concentrarea asupra unuia sau a catorva servicii asociate pentru cetateni
sau clienti ai guvernelor, o mai buna izolare fata de politica si o mai buna concentrare in ceea ce
priveste serviciile in slujba cetatenilor si a clientilor, si nu in slubja ministrului, contractarea

uuuuu

furnizarea serviciilor.

Totusi, precum alte forme organizationale, agentile departamentale nu sunt potrivite
pentru toate serviciile publice. Acolo unde interconexiunea dintre politici este ridicata, forma
agentiei poate conduce la dificultati de coordonare unde accentul politic este mare, acestea pot
duce la pierderea controlului politic. De asemenea, numai unele activitati guvernamentale sunt
masurabile si specificatiile infime pot submina modelul organizational. Agentiile concentrate pot,
de asemenea rezista realocarii resurselor, o problema particulara unde elaborarea politicilor nu
este stabild sau durabila. In cele din urma, managementul are mai putind experientd in ceea
priveste activitatea intr-un context politic si guvernamental.
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I.2.b Organisme controlate indirect

Organismele controlate indirect sunt separate fata de ministere gi de cele mai multe ori
sunt entitati legale distincte. Avand o entitate legala distincta, s-a permis unor tari sa furnizeze
acestor organisme o structura guvernamentala mult mai diferitd (cel mai important cu existenta
unei conduceri relativ independente) si diferite reguli manageriale in raport cu ministerele
integrate vertical. In toate cazurile, cum ar fi agentiile departamentale, cheia pentru o buna
functionare a organismelor controlate indirect se regaseste in administrarea unui contract, cu
rezultate create de minister in colaborare cu organismul controlat indirect precum si n
raspunderea generala si in mecanismele de conducere aplicabile organismului.

Majoritatea tarilor OECD prezintd un numar semnificativ de organisme publice
nedepartamentale si toate disting tipuri diferite in acest context general. In schimb acestea
pot fi clasificate in: 1) administratii de drept public (in principal functionand in baza unor reguli
administrative generale care se aplica tuturor entitatilor guvernului deseori avand functii
administrative), 2) intreprinderile guvernului (in principal functiondnd sub legislatia generala -
deseori avand activitati comerciale, industriale sau financiare).3

I1.2.b.i Administratiile de drept public (PLAs)

Privire de ansamblu

Aceste organisme sunt distincte fata de ministere si opereazd ca organisme
independente fatd de ministri, astfel incat controlul este exercitat mai degraba indirect decat
direct.

Administratiile de drept public pot fi angajatori semnificativi ai guvernului. in Germania,
ministerele angajeazéd numai 6% din angajatii publici federali, n comparatie cu 51% 1in
administratile de drept public.*” Prin contrast, in Franta 70% din personalul administratiei
centrale sunt angajati de catre ministere (66% excluzand apararea).

Cu cateva exceptii, administratiile de drept public reprezintd grupuri responsabile bine
stabilite, care in unele cazuri au date istorice inca din perioada medievala. Exceptiile notabile
sunt Noua Zeelanda, care a creat un mare numar de Entitati ale Coroanei in perioada 1980 si
1990 si crearea unor servicii publice specializate distincte de reglementare in majoritatea tarilor.

% Diferenta dintre organismele de drept public si drept privat nu inseamna ca fiecare organism va raméne total in una
din aceste jurisdictii legale. De exemplu, organismele de drept privat se Tnscriu in dreptul privat, insa pot fi create prin
statut si se pot supune legii bugetare sau administrative in privinta exercitarii anumitor puteri administrative. Similar,
organismele de drept public pot fi supuse dreptului privat (si tratate ca entitati legal separate pentru acele scopuri)
atunci cand fac anumite tranzactii cu terte parti (inchirieri, etc.).

%7 40% din angajatii ministerelor federale lucreaza in sectorul apararii.
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Reguli si controale

Administratiile de drept public sunt caracterizate prin diversitatea acestora. In cadrul
oricarei tari, o multime de regimuri guvernamentale si forme legale pot fi utilizate pentru a initia o
larga varietate de functii. De la o tara la alta, personalitatea juridica, regimurile de control,
puterile, marimea, functiile, guvernarea interna si culturile administrative variaza chiar mai mult.

Administratiile publice functioneaza in majoritate sub anumite reguli generale aplicabile
entitatilor guvernamentale. Principala diferenta a acestora fatd de ministere se regaseste in
entitatile legale separate fata de stat si in structura de conducere diferita a acestora. Pot avea
un consiliul director, un consiliu consultativ, sau sa fie conduse de o singura persoana. Controlul
acestora este dat organismului de conducere, care in general il deleaga catre directorul general.
Ministrul pastreaza controlul indirect. Unele pot fi finantate doar prin taxe, altele pot fi finantate
din taxe si din contributia utilizatorilor. Deseori le este permis sa-si gestioneze surplusul. Statutul
personalului acestor entitati se refera la functii publice depline supuse controlului partial sau
integral, sau codului muncii (intr-un cadru general pentru functionarii statului privind standardele
de conduita, merit EEO etc.). Exista diferite controale in ceea ce priveste numirea directorului
general in functie de statutul biroului de conducere. in final, difera controalele asupra
imprumuturilor, creditarii gi retinerii castigului din vanzarea bunurilor.

Exemplele difera considerabil de la o tara la alta, dar pot include entitati pentru finantarea
artei si a culturii, sportului, stiintei, organisme de reglementare pentru siguranta sanatatii sau
pentru mediu, universitati publice, muzee, cateva spitale etc.

Roluri si functii

Administratiile de drept public (PLA) pot imbunatati performanta pentru un grup coeziv de
functii unde: 1) un consiliu de conducere furnizeaza o conducere puternica i o monitorizare
eficace. In multe tari, PLA au un consiliu de conducere. Un bun consiliu de conducere adauga
expertiza in management, asigura conducere, stabileste un ton etic, si actioneaza atunci cand
monitorizarea performantei semnaleaza o problema. Un consiliu de conducere poate sa aiba un
rol deosebit de important pentru activitatea comerciala unde, pentru reglementari sau alte
motive politice, forma companiei nu a fost utilizata. Tn mod similar, o PLA cu un consiliu director
poate fi utilizata pentru a initia un grup de activitati administrative de coeziune potrivite pentru o
agentie departamentald. Cu toate acestea, mecanismele de numire/destituire a membrilor din
consililul de conducere trebuie sa fie transparente si sa asigure legitimitatea celor numiti. 2)
mediul de control poate fi mai bine ajustat pe statutul si functiile entitatii. Acest lucru inseamna
ca in multe cazuri, managementul financiar, contabilitatea, functia publica si regulile de achizitie
sunt oarecum diferite fatd de cele care se aplica ministerelor integrate vertical. Este foarte
probabil sa fie folositor pentru organizatile unde comensurabilitatea este inalta si relevanta
politica este scazuta.

Administratiile de drept public sunt cel mai bine utilizate atunci cand se concentreaza
doar asupra unuia sau a catorva servicii relationate cu cetatenii sau cu clientii guvernului; unde
ele pot izola activitatile de politica pentru a permite dezvoltarea unei culturi concentrata asupra
intereselor cetatenilor; atunci cadnd au un consiliu de conducere care furnizeaza expertiza in
management, conducere si “ton” si supravegheaza performanta; cand un mediu de control
diferentiat poate fi ajustat pe statutul si functiile organismului; atunci cand pot atrage mai bine
personal din afara functiei publice; atunci cand maresc legitimitatea pentru procesul de adoptare
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a deciziilor prin implicarea factorilor interesati (sectorul privat, societatea civila) si pe cei cu
cunostinte de specialitate si expertiza.

Administratiile de drept public au de asemenea slabiciuni importante ca forme
organizationale. Acestea pot duce la o pierdere a coordonarii, impotrivindu-se realocarii
resurselor unde interconectarea este ridicata, pe fondul unei slabiciuni a etosului serviciului
public si a mobilitatii personalului, si la cresteri ale diferentelor de salarii. in plus, ele implicd un
risc de patronaj in numirea in consilile de conducere, subminadnd calitatea consiliului de
conducere.

I1.2.b.ii Intreprinderile guvernamentale

Toate tarile au intreprinderi guvernamentale, in general stabilite conform dreptului privat
si care au activitati comerciale, industriale sau financiare. In plus, guvernele din cateva tari au
organisme necomerciale de drept privat.

1) Intreprinderile comerciale guvernamentale

Privire de ansamblu

intreprinderile guvernamentale — cuprind companiile detinute de guvern (care sunt
incorporate intr-o corporatie de drept privat) si, de asemenea cvasicorporatiile (nu sunt entitati
separate legal, dar actioneaza ca si cand ar fi o corporatie guvernamentala) - au jucat un rol
semnificativ intr-un numar mare de tari. Desi tarile difera semnificativ la nivelul activitatii initiate
de catre intreprinderile guvernamentale, exista o similitudine remarcabila in industriile in care au
fost concentrate in trecut (serviciile postale, caile ferate, liniile aeriene, telecomunicatiile,
distributia si producerea electricitatii, reteaua de gaze, furnizarea de servicii de radio i
televiziune). Extinderea privatizarii initiata intr-un numar de tari in ultimii ani a schimbat acest
tipar.

Cu toate acestea, in cadrul tarilor OECD o medie de 7% din PIB este inca produsa de
catre intreprinderile guvernamentale. Un numar de tari corporatizeaza cvasi-corporatiile si
separa activitatile de reglementare comerciale, plasandu-le pe cele din urma in companiile
guvernamentale.

Forma companiei dezvoltatd in sectorul privat pentru a initia activitati comerciale si
aproape toate trasaturile (rolul consiliului de conducere, etc) sunt egal aplicabile in sectorul
public. Aceasta forma este totusi nepotrivitd pentru consilierea politica sau functiile de
reglementare.

Utilizarea companiilor guvernamentale necesita de cele mai multe ori separarea
intereselor guvernului — ca proprietar, reglementator sau utilizator de servicii de stabilirea
aranjamentelor de conducere care raspund cel mai bine fiecarui interes. indeosebi in cazurile
unde guvernul este capabil sa-si clarifice obiectivele politicii publice si sa foloseasca alte
instrumente de politici publice (cum ar fi subventii explicite si regularizare) castiguri semnificative
au fost realizate prin mutarea functiilor comerciale in intreprinderile de stat infiintate, in calitate
de companii.
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Plasarea activitatilor comerciale in companiile guvernamentale poate Tmbunatati
performanta, in special atunci cand sunt insotite de reforme bugetare si de reglementare.*

Punctele tari ale intreprinderilor guvernamentale se regasesc in concentrarea asupra
unuia sau mai multor servicii relationate clientilor; in existenta unui consiliu de conducere care
izoleaza organizatia de politica, permitand dezvoltarea culturii comerciale; si in posibilitatea de a
masura performanta financiara. Cu toate acestea, consiliul de conducere poate fi subminat
acolo unde obiectivele politicilor publice domin& / interferenta politica este ridicata. Intreprinderile
guvernamentale implica o serie de riscuri politice legate de slaba performantd care apartine
ministrului.

Reguli si controale

Intreprinderile guvernului functioneaza dupa legislatia dreptului privat si au o entitate
legala separata fata de stat. Controlul acestora revine in sarcina unui consiliu care il deleaga
directorului executiv. Ministrul are numai un control indirect. De obicei, acestea au un consiliu de
conducere. Personalul acestora este angajat in conformitate cu legislatia generald a muncii. Ele
sunt finantate din propriul castig si pot lua imprumuturi, pot gestiona surplusul sau acorda
fonduri. Nu existd alte controale de personal sau ale altor intrari. Beneficile de pe urma
vanzarilor propriilor bunuri gi deprecierile sunt retinute.

Modele si functii

intreprinderile guvernamentale sunt un grup destul de diferit: cvasi-corporatiile care au
aparut din alte organisme guvernamentale necomerciale, organizatiile publice in curs de
privatizare, companiile private care sunt detinute de guvern (dar care de altfel actioneaza pentru
a maximiza profitul Tn cadrul contextului politic asemenea oricarei intreprinderi private care
urmareste profitul); organizatiile apropiate de sectorul privat, insa fara profit, care maximizeaza o
alta functie obiectiv (serviciu, randament, etc) supusa unei constrangeri de costuri.

intreprinderile guvernamentale pot fi cu folos Tmpartite folosind distinctia (per SNA)
dintre: pentru profit si fara profit. In conformitate, doua sub-tipuri sunt propuse: i) intreprinderi in
proprietatea statului, care au ca functie obiectiv profitul; ii) intreprinderi guvernamentale fara
profit, care urmaresc maximizarea functiei obiectiv a serviciului (randament, furnizarea serviciilor
etc).

Intreprinderile de stat sunt superioare intreprinderilor guvernamentale fara profit privind
realizarea activitatilor comerciale, unde masurarea interesului politicilor publice este ridicata,
pentru ca aceasta permite guvernului sa urmareasca obiectivele politicilor publice prin alte
instrumente de politici publice (cum ar fi subventii explicite sau regularizare), si sa stabileasca
obiective strategice solide pentru consiliul de conducere al organizatiei.

% De exemplu, Banca Mondiala subliniaza ca doar schimbarea formei legale nu este suficienta. « Bureaucrats in
Business » arata ca ceea ce a diferentiat reformele de succes de cele esuate ale intreprinderilor guvernamentale a
fost ca tarile de succes au introdus un pachet de reforme care a inclus: vanzarea actiunilor detinute majoritar de stat;
introducerea concurentei; aplicarea constrangerii bugetare puternice (eliminarea subventiilor directe si indirecte);
introducerea reformelor sectorului financiar (acces la finantare pe baza comerciala); reforma institutionala (organisme
de supraveghere, autonomie manageriala, acorduri de performanta).
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2) Alte organisme necomerciale de drept privat (PLBs)

Un mare numar de tari raporteaza organisme guvernamentale supuse dreptului privat,
dar care nu sunt comerciale cum sunt definite de catre SNA. In vreme ce intreprinderile
guvernului realizeaza activitati comerciale semnificative, alte organisme de drept privat se
regasesc doar in cateva tari si chiar si acolo opereaza la o scara mai mica.

Ele realizeaza o arie larga de functii, incluzand furnizarea de servicii de membru unor
grupuri definite, aplicarea reglementarilor si furnizarea serviciilor de asistenta. Este neclar daca
aceasta este o categorie sensibila care ar putea fi aleasa dintre formele organizationale.

I.2.c Entitatile cvasiguvernamentale

In toate jurisdictiile existd o serie de organisme in exteriorul entitatii prezentate care
realizeaza functii ale politicilor publice (furnizarea de servicii, reglementari, etc). De obicei sunt
organisme de drept privat cu proprietari privati, cu un consiliu de conducere, cu o serie de
beneficii guvernamentale, sunt partial finantate din granturile guvernamentale si nu au nici un fel
de control din partea guvernului asupra personalului sau asupra altor domenii. In aceasta
categorie regasim de exemplu unele dintre fundatiile create de guvern.

Exista riscuri semnificative pentru guvern cu privire la aceste organisme private, in
special atunci cand membri numiti ai guvernului se afla in consiliul de conducere. Chiar daca se
afla in afara guvernului general consolidat, linia de demarcatie dintre sectorul public si privat
este mai degrabd neclard decat incisivd. In unele tari, tribunalele au gasit guvernele
responsabile pentru actiunile organismelor care nu se aflau sub indrumarea guvernului (motiv
pentru care se afla in afara entitatii de raportare financiara), dar care trebuie controlate. Acest
control poate avea loc in absenta unui reclamant remanent, cel mai probabil prin puterea de
numire sau demitere a membrilor consiliului de conducere.

Prin urmare, exista o serie de organisme legale stabilite prin statut, dar care nu se afla in
posesia sau pe deplin controlate de catre guvern si care sunt incredintate, in parte, cu
executarea unor functii ale politicilor publice. Guvernul are un interes cu privire la modalitatea Tn
care organismul indeplineste o serie dintre functiile sale si o eventuald raspundere, daca se
apreciazéa ca detine controlul. Acest risc sugereaza nevoia de a actiona cu precautie extrema in
stabilirea instrumentalitatilor cvasi-guvernamentale.

I1.2.d Concluzii: Conditii de succes pentru organismele independente

Este posibil sa tragem concluzii din experienta tarilor OECD care reprezinta conditii de
baza pentru un sistem de conducere de succes si durabil. Ele includ:

1) Un cadru institutional solid si legal care sa limiteze numarul de tipuri de organisme
independente, sa le ofere o baza legala clara si sa justifice orice exceptie fata de regulile
statului. Acest cadru legal si institutional ar trebui sa ia in considerare urmatoarele:* 1)
gruparea organizatiilor in clase, stabilirea unor principii stricte pentru crearea si inlaturarea noilor
entitati; 2) stabilirea unor responsabilitati de conducere specifice; 3) furnizarea unui cadru
generic legislativ pentru organizatii; 4) stabilirea unor acorduri de politici publice cu diferite
organisme; 5) stabilirea principiilor finantelor publice pentru aceste organisme; 6) precizarea
regulilor dupa care functioneaza personalul; 7) specificarea raportarii externe gi a procedurilor
de auditare precum si ciclul de control si planificare; 8) stabilirea responsabilitatilor individuale;
9) stabilirea unor proceduri clare pentru controlul asupra utilizarii resurselor publice, rezultatele
obtinute si standardele unei bune conduceri; pentru consultarea si raportarea catre factorii
interesati;

% Extras din “Distributed Public Governance: principles for Control and Accountability of Agencies, Authorities and
other Government Bodies”, de Rob Laking, in Distributed Public Governance, OECD, 2002;
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10) stabilirea unor standarde comportamentale; 11) stabilirea controlului, a principiilor gi
procedurilor de audit.

2) O structura bine ganditd a institutiilor individuale este de asemenea importanta,
incluzand o miscare graduala catre sistemul organismelor independente. Nu toate organismele
vor fi gata n acelasi timp sa functioneze ca organisme independente fata de guvern, deoarece
guvernele au nevoie sa se asigure ca au suficienti manageri disponibili care sa lucreze in
organismele independente intr-un mediu bazat pe rezultate. O problema este reprezentata de
faptul ca ministerele care sunt responsabile pentru monitorizarea organismelor independente
pot fi mai lente in a se adapta managementului performantei decéat noile organizatii create, si
confruntarea cu acestea reprezinta o provocare in stabilirea unui sistem de conducere cu o
functionare distributiva buna.

3) Organizarea unei interfete constante intre organismele independente si ministerele
centrale.

4) Raspunderea si raportarea de catre managerii delegati $i necesitatea unei
puternice supravegheri a organismelor, inclusiv de catre parlament.

In oricare caz, construirea capacitatii necesita timp. Necesita luni si uneori ani pentru a
transforma o parte a unui minister traditional ierarhizat intr-un organism independent care sa
functioneze bine, iar pentru ministerul care supravegheaza sa fie capabil sa-l conduca bine.
Procesul de a face lucrurile bine nu poate fi condus in intregime de sus, dar depinde de
cooperarea si invatarea din partea ambelor parti.
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ANEXA 3

Constrangeri constitutionale ale specializarii organizationale si agentificarii

Jacques Ziller

Studiu nepublicat, scris pentru SIGMA in scopul prezentei lucrari

Aici sunt examinate un numar de cazuri, ce iau In considerare atat ponderea relativa a
statelor alese, cat si tipul reformelor realizate sau preconizate de catre administratia lor centrala.
Ordinea urmarita pentru aceasta prezentare este de la modelul mai flexibil la modelul mai putin
flexibil — un concept care raméane relativ, de vreme ce prevederile constitutionale inflexibile inca
mai pot permite reformarea cu usurinta, daca exista un consens politic suficient de puternic cu
privire la aceasta.

Cazul Regatului Unit al Marii Britanii

Autori, politicieni si practicieni britanici, dar i nebritanici, sustin adesea faptul ca Regatul
Unit al Marii Britanii nu ar avea Constitutie, sau cel putin ca nu ar avea o constitutie scrisa. Acest
lucru este eronat si, din acest motiv, ar fi bine sa intram in mai multe detalii cu privire la
principiile i regulile constitutiei engleze relevante pentru organizarea si functionarea
administratiei publice, si mai ales pentru problematica agentificarii administratiei centrale.

Constitutia Marii Britanii este formata dintr-un anumit numar de principii si practici
nescrise (,conventiile constitutiei”), dar si din texte scrise, inclusiv un numar de legi ale
parlamentului mai mult sau mai putin recente, carora natura constitutionala le este recunoscuta
prin statut (lege a parlamentului), de catre instante si de catre doctrina. Faptul ca parlamentul
(anume Regina, Camera Comunelor si Camera Lorzilor) poate modifica aceste statute pe calea
procedurilor legislative ordinare nu contrazice natura lor constitutionala, si uneori doar confera
iluzia ca sunt usor de modificat (de exemplu este posibil a fi modificate componenta si puterile
Camerei Lorzilor, insa probabil aceasta nu ar putea fi desfiintatd). Un anumit numar de principii,
reguli si proceduri constitutionale sunt relevante pentru problema agentificarii in Marea Britanie
si este necesar a fi explicate, desi adesea acestea sunt total ignorate de catre rapoartele oficiale
relevante sau de literatura de specialitate.

Prerogativa regala

Cel mai relevant set de reguli constitutionale cu privire la organizarea gi functionarea
guvernarii britanice este notiunea de prerogativa regala si scopul acesteia. Toate puterile care
cad sub incidenta prerogativei regale permit executivului sa decida si sa reglementeze in lipsa
unei legi a parlamentului. Guvernul de la momentul respectiv este responsabil in fata
parlamentului pentru deciziile luate sub incidenta prerogativei regale - si intr-adevar majoritatea
parlamentara influenteaza puternic aceste decizii — dar pentru ca aceste decizii sa fie adoptate
este suficient un ordin al consiliului — si anume o decizie a Cabinetului. Ins&, daca parlamentul a
legiferat intr-un domeniu de responsabilitate al prerogativei regale, este necesara o noua lege a
parlamentului pentru a modifica sau desfiinta respectiva legiferare pentru a restaura libertatea
deplind a executivului®. Sfera de aplicabilitate a prerogativei regale a fost redusa de-a lungul

*0 Este cazul, de exemplu, atunci cand este emisa legislatia generala cu privire la conditile de muncé sau la relatiile
industriale, legislatie care este in mod special aplicabila pentru angajarea in sectorul public.
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istoriei britanice, insd ramane totugi vasta, acoperind pe de o parte relatiile externe*', si pe de
alta parte organizarea si functionarea serviciilor publice — adica administratia centrala de stat*?.

Faptul ca organizarea si functionarea serviciilor publice cade sub incidenta prerogativei
regale explica atat flexibilitatea (si uneori schimbarile rapide in managementul guvernarii
centrale din Marea Britanie), cat si lipsa statutului legal pentru instrumentele de implementare a
reformelor. Aceste instrumente nu sunt de obicei acte legal obligatorii (legi ale parlamentului sau
ordine ale consiliului), ci rapoarte catre guvern (de exemplu Next Steps Report din 1987,
reforma majora care a condus la agentificare), carti albe sau alte instrumente legale
neobligatorii*®. Acest lucru explicd si faptul c& reglementérile cu privire la personal pentru
Jfunctionarii Coroanei” (anume serviciul public de stat) nu trebuie prevazute intr-o lege a
parlamentului si nici chiar intr-un ordin al consiliului. In cea mai mare parte a secolului XX,
aceste reglementari au fost rezultatul intelegerilor dintre reprezentanti ai departamentelor
ministeriale si reprezentanti ai personalului din cadrul ,consilillor Whitley”, si care au reprezentat
locul de discutie si intelegere asupra conditilor de munca pentru serviciul public. Aceste
intelegeri erau apoi inscrise in ,coduri” fara putere legal obligatorie, si care erau ignorate total de
instante pana in anii 1980. Desi in prezent instantele iau in considerare aceste legi n
solutionarea litigiilor dintre functionarii publici si institutia angajatoare, existd o jurisprudenta
relevanta redusa deoarece in mod traditional acest tip de litigii nu era prezentat instantelor din
doua motive majore: absenta unor remedii procedurale specifice si costul infatisarilor in instanta.

Din punct de vedere juridic, Cabinetul este in intregime liber sa organizeze si sa conduca
serviciul public in orice mod doreste, cu conditia de a respecta, pe de o parte, competentele
relevante ale parlamentului in materie de buget si legislatie, iar pe de alta parte, principiul
jurisprudential al rezonabilitatii. Procesului de reforma nu i se aplica niciun principiu sau regula
procedurala, ceea ce explica faptul ca unele reforme recente ale serviciului public britanic au
fost puse in aplicare foarte repede si au fost implementate de indata ce a fost posibil, din punct
de vedere tehnic si politic. Din punct de vedere politic, Cabinetul este obligat de
responsabilitatea sa politica in fata parlamentului, adicad are nevoie de sprijinul politic al
partidului propriu. Cu toate acestea, majoritatea intrebarilor legate de organizarea si
functionarea serviciului public au doar o aprobare politica redusa, ceea ce explica motivul pentru
care Prim-Ministri, precum Margaret Thatcher sau Tony Blair, au putut adopta reforme majore
relativ rapid in domeniul functiei publice, ceea ce este de obicei de invidiat de catre guvernele
statelor europene continentale (precum si de catre guvernul SUA), state care nu beneficiaza de
o asemenea flexibilitate Tn introducerea si implementarea reformelor guvernamentale.

Competentele legislative si bugetare ale Parlamentului

Alte doua reglementari constitutionale, care nu sunt scrise, dar igi gasesc baza in
intregul sistem legislativ britanic, sunt principiul conform caruia doar parlamentul detine puterea
de a mari taxele si principiul suveranitatii parlamentului.

Ca o consecinta a primei reglementari constitutionale, toate principiile, regulile si
procedurile referitoare la marirea taxelor si cheltuirea banilor publici trebuie Tnscrise intr-o lege a
parlamentului sau prin delegare legislativa bazata pe o lege a parlamentului. Din acest motiv,

1 Acest lucru explica de ce un tratat international poate fi ratificat de Marea Britanie fara acordul parlamentului, dar si

de ce este necesara o lege a parlamentului pentru ca respectivul tratat sa produca efecte pe plan intern.

2 Guvernul local de reglementare, pe de alta parte, necesita o lege a parlamentului, desi cu greu exista principii

constitutionale care s-ar putea opune centralizarii procesului de adoptare a deciziei in mainile administratiei centrale,

atat timp céat parlamentul o aproba Tn forma unui act normativ.

3 Acest lucru nu are nimic de-a face cu atributele sistemelor juridice de drept comun: in Statele Unite, datorita
existentei unei Constitutii scrise, care defineste puterile Congresului si ale Presedintelui, instrumentele pentru
implementarea reformelor functiei publice sunt legal obligatorii, de ex. acte ale Congresului sau reglementari ale
executivului.
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orice agentie ale carei resurse financiare depind de colectarea taxelor sau de cheltuirea
fondurilor provenite din bugetul general trebuie sa obtina autorizatia corespunzatoare printr-o
lege a parlamentului, lege care poate fi reprezentata de bugetul anual. Acest lucru inseamna ca
libertatea de a infiinta o agentie printr-o decizie a executivului intalneste bariere de indata ce
bugetul respectivei agentii nu este in intregime bazat pe venitul generat de activitatea agentiei.

Ca o consecinta a celei de-a doua reglementari constitutionale, parlamentul este liber sa
legifereze dupa cum crede ca este necesar. Daca este nevoie, parlamentul poate legifera intr-un
domeniu ce intra sub incidenta prerogativei regale. Natura parlamentara a sistemului politic
britanic, si, mai mult decat atat, faptul ca primul ministru este liderul membirilor parlamentului din
guvern exclude orice conflict dintre parlament gi executiv cu privire la legislatie, care ar putea
avea impact asupra prerogativei regale, care a fost in mod obligatoriu adoptata cu acordul
guvernului. Din acest motiv, o agentie poate fi infiintatd printr-o lege a parlamentului. Daca o
astfel de lege este necesara pentru a conferi personalitate juridica unei agentii depinde foarte
mult de sfera personalitatii juridice — care ar putea fi, de asemenea, conferita printr-o carta
regala.

Pentru problema in discutie este mai important faptul ca legile parlamentului trebuie sa
ofere indicatii precise cu privire la autoritatea imputernicita sa adopte deciziile necesare pentru
executarea legilor. In general, o astfel de lege numeste ministrul — sau secretarul - caruia ii este
delegata aceasta putere, in timp ce prerogativa regala permite executivului sa organizeze
structurile care relationeaza cu ministrul conform indicatiilor acestuia, inclusiv organizarea unei
agentii executive daca se considera ca acest lucru este necesar. Cu toate acestea, in cazul in
care puterea executiva trebuie delegata unei agentii independenta de guvern, acest lucru se
poate realiza numai daca respectiva agentie a fost constituita printr-o lege a parlamentului sau,
prin delegare legislativa, pe baza unei legi a parlamentului. Reglementarile constitutionale cu
privire la delegarea legislativa — inscrise intr-o lege a parlamentului — asigura aprobarea de
catre parlament a continutului delegarii legislative ex post, in mod explicit sau in mod implicit,
prin acord. Orice agentie independenta care a fost constituitd printr-o lege a parlamentului gi
care nu ia decizii in baza unei legi a parlamentului de delegare explicitd de puteri, actioneaza
ultra vires, iar instantele vor desfiinta aceste decizii.

Responsabilitatea parlamentara a guvernului

Principiile si regulile constitutionale anterior mentionate explica faptul ca, atat timp cat
guvernul britanic doreste sa Tsi pastreze libertatea de a forma si reforma agentii fara a apela la
parlament, trebuie sa isi restrictioneze exercitarea acestei libertati pentru agentiile direct
responsabile in fata unui ministru, care la randul lui este responsabil in fata parlamentului.

in dreptul constitutional britanic, responsabilitatea are doua fatete: una reprezintd
caracteristica principala a regimului sau parlamentar, anume aceea ca parlamentul poate
destitui executivul sau poate obliga un membru al executivului sa demisioneze. Acest mecanism
functioneaza numai ca o sanctiune virtuald deoarece de obicei in guvernele britanice majoritatea
parlamentara din Camera Comunelor este detinuta de un singur partid**. Ultimul Prim-Ministru
care a fost invins printr-o motiune de incredere in Camera Comunelor a fost James Callaghan in
1979, al carui Guvern Laburist a trebuit sa se bazeze pe suportul Partidului National Scotian, iar
fnaintea sa a mai fost invins Ramsay MacDonald in 1924. A doua fateta a responsabilitatii este
aceea ca guvernul trebuie sa ofere toate informatiile solicitate de catre parlament cu privire la
actiunile sale si mai ales referitoare la modul in care utilizeaza puterile delegate minigtrilor prin
legi ale parlamentului. Acest lucru implica o structura organizationala in care, chiar daca
functionarii publici trebuie sa raspunda in fata parlamentului (ceea ce se intampla in mod regulat

* Executivul nu este responsabil in fata Camerei Lorzilor, care detine puterea de scrutin, insa nu detine puterea de a
sanctiona guvernul.
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in fata ambelor Camere reunite gi in fata comitetelor ad hoc), in cele din urma ministrul este cel
care ia deciziile si care trebuie sa le poata explica.

Controlul de legalitate

Un alt principiu constitutional de extrema importantd pentru problematica functionarii si
organizarii administratiei publice este principiul conform caruia toate deciziile autoritatilor publice
altele decéat parlamentul — anume instante, tribunale si guvern — sunt supuse controlului de
legalitate al instantelor. Desi este un principiu nescris, reprezintd unul dintre fundamentele
suprematiei dreptului in Marea Britanie.

Pentru o perioada indelungata de timp instantele si-au restrans domeniul pe care il
controlau la a verifica daca autoritatile publice nu au actionat ultra vires, adica de a se asigura
ca acestor autoritati le-a fost acordatd competenta de a lua decizii printr-o lege a parlamentului,
insa instantele nu au avut anterior ocazia de a examina valoarea acestor decizii. Dupa Al Doilea
Razboi Mondial instantele au inceput sa controleze ceea ce numeau rationalitatea deciziilor
autoritatilor publice, utilizand ,testul Wednesbury al rezonabilitatii”*°, conform caruia o decizie ar
fi nerezonabila daca ,...nicio autoritate rezonabila nu ar fi putut sa ajunga la o asemenea
decizie” (Lord Greene). Acesta a constituit unul dintre fundamentele dezvoltarii dreptului
administrativ britanic modern, alaturi de reforma controlului de legalitate de la sféarsitul anilor
1970 si mai recent Legea Drepturilor Omului din 1998, care a intrat in vigoare la data de 2
octombrie 2000. Pana in 1985, instantele nu acceptau sa controleze deciziile luate sub
prerogativa regald, dar acest lucru s-a schimbat dramatic prin cunoscutul caz GCHQ*®, in care
Camera Lorzilor (Curtea Suprema din Marea Britanie) a decis ca aceste decizii sa fie supuse
controlului.

Standardele controlului deciziei administrative continud sa aiba la baza, intr-o mare
masura, legislatia sectoriala si jurisprudenta, deoarece nu exista inca o codificare generala a
procedurii administrative in Marea Britanie. Legea Libertatii Informatiilor din 2000 poate fi
considerata drept prima lege generala cu privire la procedura administrativa, care este aplicabila
tuturor autoritatilor publice. Cand autoritatile publice implementeaza legislatia Uniunii Europene,
standardele controlului si instrumentele de protectie juridica includ utilizarea principiilor tipice
dreptului administrativ european, cum ar fi proportionalitatea sau increderea legitima.

Cazul Frantei

Franta are o constitutie scrisa inca din 1791, in prezent Constitutia din 4 octombrie 1958.
Nu toate principiile constitutionale relevante pentru organizarea si functionarea administratiei
publice, si mai ales pentru problematica agentificarii guvernarii centrale, sunt expres inscrise in
textul constitutional. Unele principii au fost statuate prin jurisprudenta Consiliului de Stat,
instanta administrativa suprema din Franta, inca in urma cu doua secole, si au fost recunoscute
recent drept principii constitutionale de catre Consiliul Constitutional, Curtea Constitutionala
franceza, printre care principiul separatiei autoritatilor judiciare gi administrative, ceea ce in mod
normal implica faptul ca, instantele administrative trebuie sa exercita controlul legalitatii deciziilor
executive — spre deosebire de instantele ordinare civile si penale*’.

O relevanta speciala pentru problematica in discutie o are articolul 20 din Constitutia din
1958, conform caruia:

Guvernul va determina si conduce politica Natiunii.

4 Dupa numele cazului, Associated Provincial Picture Houses, Limited vs. Wednesbury Corporation, decis de Curtea
de Apel la data de 7 noiembrie, 1947

% Consiliul Sindicatului Functiei Publice vs Ministerul Functiei Publice [AC 347, 1985].

*" Vezi Decizia 86-224 DC din 23 ianuarie 1987 — Conseil de la concurrence.
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Va avea la dispozitia sa functia publica si fortele armate.

Va fi raspunzator in fata Parlamentului in conformitate cu termenii si procedurile inscrise
in articolele 49 si 50%°.

Acest articol reprezintd baza puterii fundamentale a guvernului de a organiza
administratia de stat pe calea decretelor — spre deosebire de statute care sunt in mod
obligatoriu acte ale parlamentului, dupa cum se confirma in articolul 34, conform caruia:

Statutele vor fi emise de Parlament.

Statutele vor determina regulile privind: [...]

- baza, ritmul i metodele de colectare a taxelor de toate tipurile; [...]
Statutele, de asemena, vor determina regulile privind: [...]

- crearea categoriilor de stabilimente publice;

- garantiile fundamentale conferite personalului civil si militar angajat de Stat;

- nationalizarea intreprinderilor si transferul de proprietate a intreprinderilor din sectorul
public in sectorul privat. [...]

Statutele vor determina principiile fundamentale ale:

- organizarii generale a apéararii nationale;

- autoguvernarii unitatilor teritoriale, puterile si resursele acestora;
- educatiei; [...]

Legile financiare vor determina resursele si obligatiile statului in modul si cu rezervele
specificate intr-o lege institutionala.

Legile financiare privind asigurérile sociale vor determina conditiile generale pentru
balanta financiard a asigurérilor sociale si, conform previziunilor veniturilor, vor determina
cheltuielile tinta in modul si cu rezervele specificate intr-o lege institutionala.

[.]

Astfel, guvernul este liber sa reglementeze administratia de stat fara a fi nevoie sa treaca
prin parlament, cu exceptia regulilor si principiilor la care face referire articolul 34, pentru care
este nevoie de o lege a parlamentului. Acestea fiind spuse, adoptarea reglementarilor
guvernamentale nu este neaparat mai ugoara sau mai rapida decat adoptarea legislatiei, tinand
cont de faptul ca de obicei trebuie realizat un numar de consultari nainte de adoptarea
reglementarii. Desi guvernul nu este legat de opiniile organizatiilor si comitetelor pe care trebuie
sa le consulte, procedura trebuie urmata si poate conduce la intarzieri considerabile si poate
genera dezbateri publice, avand consecinte care nu sunt mereu usor de intrevazut. Astfel, se
intdmpla de numeroase ori ca guvernul sa prefere instrumentul unei legi a parlamentului, mai
ales daca se poate baza pe o coalitie stabila a partidelor, ceea ce de obicei se gi intampla.
Legile parlamentului mai au avantajul ca odata intrate in vigoare nu mai pot fi supuse scrutinului
instantelor, spre deosebire de reglementarile guvernamentale, care pot fi anulate pe baza unei
cereri introduse in termen de doua luni dupa adoptarea lor, sau pot fi declarate ilegale, astfel
neputand fi aplicate fara vreo limitare in timp.

Constitutia poate fi amendata printr-o majoritate calificata (doua treimi din numarul total
al membrilor din ambele camere ale parlamentului) sau prin referendum. Acest lucru inseamna

* Traducere oficiala de catre Adunarea Nationala, disponibila pe site-ul acesteia din urma
http://www.assemblee-nationale.fr.
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ca, in practica, posibilitatea de a amenda Constitutia depinde de configurarea majoritatii
parlammentare®® si de relatia dintre Presedintele Republicii si majoritatea parlamentara.

Limitele exacte ale acelor reguli si principii au fost consolidate atat de jurisprudenta
Consiliului de Stat, cat si de jurisprudenta Consiliului constitutional, primul hotarand asupra
constitutionalitatii reglementarilor guvernametale care nu au la baza un statut, iar ultimul
hotarand, in urma petitiei guvernului, daca o anumita parte a unui statut poate fi modificata
printr-o reglementare guvernamentala. Trebuie subliniat faptul ca posibilitatea de a avea un
statut controlat de Consiliul constitutional pentru conformitate cu Constitutia se refera strict la
statutele care nu au intrat inca in vigoare (avand la baza solicitarea a cel putin 60 de membri ai
parlamentului, presedintele ambelor camere, Presedintele Republicii sau Primul Ministru),
controlul de legalitate a reglementarilor guvernamentale de catre Consiliul de Stat fiind foarte
amplu, datorita unor reguli foarte deschise aflate in vigoare si datorita faptului ca acest Consiliu
de Stat detine ample puteri de anulare si interdictie impotriva guvernului. In ceea ce priveste
agentificarea, libertatea guvernului este destul de ampla, incluzand posibilitatea de infiintare a
unor agentii cu personalitate juridica, cu conditia ca acestea sa se includa in categoriile
existente de institutii publice. Reglementarile cu privire la personal si reglementarile bugetare si
financiare, pe de alta parte, trebuie sa aiba la baza o lege a parlamentului, iar unele dintre
elementele lor nu pot fi adoptate nici macar pe calea legislatiei delegate bazata pe o autorizare
parlamentara.

Nu exista o codificare generala a procedurii administrative, desi un anumit numar de acte
reglementeaza aspecte importante, cum ar fi statutul numarul 2000-321 din 12 aprilie 2000 cu
privire la drepturile cetéatenilor in relatile lor cu administratia publica, care cuprinde unele
principii ce ar putea fi considerate atat de catre Consiliul de Stat cat si de catre Consiliul
constitutional ca avand valoare constitutionalda. Regulile ce se aplica constituirii $i executarii
bugetului sunt instituite prin lege organicad, care necesita aprobarea ambelor camere (spre
deosebire de legislatia ordinara, care necesitd doar acordul final din partea Adunarii Nationale),
si sunt aplicabile finantelor tuturor autoritatilor publice. Aceste reguli au fost profund reformate
prin Legea organicd numarul 2001-692 din 1 august 2001 privind statutele financiare, generic
cunoscuta ca LOLF. Datorita schimbarilor majore pe care le-a implicat, aplicarea acestei legi a
fost graduala, iar primul buget care a fost in intregime adoptat conform LOLF a fost bugetul din
2006, adoptat la finele anului 2005.

Vorbind la modul general, spre deosebire de parlament, guvernul este relativ autonom in
ceea ce priveste infiintarea agentiilor, si in orice caz guvernul se poate baza pe coalitii relativ
stabile pentru sustinere in parlament si pentru adoptarea legislatiei necesare. De asemenea,
exista un nivel relativ inalt de consens intre partidele politice cu privire la chestiuni
organizationale altele decat privatizarile. Limitarile libertatii guvernului derivd mai degraba din
principii legale, care de multe ori sunt rezultatul jurisprudentei si nu pot fi ugsor modificate si din
puterea unor corporatii ale unor oficiali publici, ,mari corpuri”, care in mod traditional domina
organizarea si functionarea administratiei de stat, anume, pe de o parte, membri ai Consiliul de
Stat gi Curtea de Conturi, cat si Inspectoratul General de Finante (majoritatea absolventi ai Scolii
Nationale de Administratie), iar pe de alta parte corporatii ale inginerilor (absolventi ai Scolii
Politehnice). Politicienii (dintre care un numar important sunt fosti functionari publici provenind
din ,marile corpuri”’) trebuie sa se bazeze pe suportul acestora pentru a redacta si implementa
reforme cu impact asupra organizarii i functionarii administratiei publice.

49 Coalitiile de centru-dreapta au mai multe posibilitati de a amenda Constitutia deoarece de obicei se pot baza pe o
majoritate in ambele camere, spre deosebire de coalitile de centru-stanga.
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Cazul Germaniei

Germania a avut o Constitutie scrisa de la 1870 — in masura in care vorbim despre
Germania unita; aceasta a fost precedatd de un numar de constitutii statale separate inca de la
inceputul secolului al XIX-lea. Constitutia curenta este Legea fundamentala din 23 mai 1949. Un
numar de prevederi ale Legii fundamentale sunt direct relevante pentru organizarea si
functionarea administratiei publice, si, in special, pentru chestiunea legatd de agentificarea
administratiei centrale; acestea sunt completate de jurisprudenta Curtii Constitutionale germane,
care este destul de abundenta.

De o importanta deosebita cu privire la chestiunile adresate in aceasta lucrare sunt
articolele 86 si 87 din Legea fundamentald, care prevad®:

Articolul 86
[Administratia federala]

Acolo unde Federatia executa legile prin propriile sale autoritati administrative sau prin
corporatiile federale sau institutii infiintate conform dreptului public, Guvernul federal, in masura
in care legea in discutie nu contine prevederi speciale, va emite reguli administrative generale.
Guvernul federal va prevedea infiintarea autoritatilor in méasura in care legea in discutie nu
indica altfel.

Articolul 87
[Subiecte ale administratiei federale directe]

(1) Serviciile externe, administratia financiara federald, si, in conformitate cu prevederile
Articolului 89, administrarea cdilor de apa navigabile federale si transportul vor fi conduse de
autoritatile administrative federale cu propriile lor substructuri administrative. Legea federala
poate infiinta autoritéati ale Politiei Federale de Frontiera gi birouri centrale de informatii pentru
politie si comunicatii, pentru politia judiciard, si in scopul colectérii datelor, pentru protectia
Constitutiei si pentru protectia impotriva activitatilor din teritoriul federal, care, prin utilizarea
fortei sau prin acte preliminarii folosirii fortei, pun in pericol interesele externe ale Republicii
Federale Germania.

(2) Institutiile de asigurédri sociale a caror jurisdictie se intinde dicolo de teritoriul unui
singur Land trebuie administrate precum corporatii federale de drept public. Institutiile de
asigurari sociale a céror jurisdictie se intinde dincolo de teritoriul unui singur Land, dar nu
dincolo de cel de-al treilea Land trebuie, in ciuda primei fraze a acestui paragraf, sa fie
administrate precum corporatii Land de drept public, dacéa land-urile vizate au precizat care Land
va exercita autoritatea de supraveghere.

(3) In plus, autoritétile federale supreme autonome, ca si corporatiile federale noi si
institutiile de drept public pot fi infiintate printr-o lege federala pentru probleme in care Federatia
are putere legislativa. Acolo unde Federatia se confruntd cu responsabilitdti noi in ceea ce
privegte problemele pentru care are putere legislativa, autoritatile federale de la nivel intermediar
si inferior pot fi infiintate, cu acordul Bundesrat-ului si a majoritatii membrilor Bundestag-ului, in
caz de urgenta.

%0 Traducere oferitsd de Parlamentul german (Bundestag) si disponibila pe pagina http://www.bundestag.de.
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Principala problema a acestor prevederi, in ceea ce priveste cele discutate In aceasta
lucrare, este aceea ca guvernul federal poate infiinta in principiu agentii prin reglementari
guvernamentale daca nu exista nicio prevedere in legile federale sau in Constitutie (de exemplu,
in special in articolul 87) care sa necesite o lege a parlamentului. Trebuie precizat ca
reglementarile generale ale guvernului federal au nevoie de acordul Bundesrat-ului oricand ele
ar putea influenta interesele land-urilor; asadar, adoptarea reglementarilor guvernamentale nu
este neaparat mai usoara sau rapida decat adoptarea legislatiei prin parlament.

Pentru a intelege pe deplin acele prevederi, care stabilesc distribuirea competentelor
intre guvernul federal si parlament in ceea ce priveste organizarea si functionarea administratiei
federale, trebuie luat in considerare articolul 30 [impartirea autoritatii intre Federatie si land-uri],
care stipuleaza: ,Daca nu se prevede sau permite altfel in legea fundamentala, exercitarea
puterilor si a functiilor statului tine de land-uri.”

Alte prevederi specifice ale Legii Fundamentale care au un impact direct asupra
problemelor discutate aici sunt: articolul 20 (principiile fundamentale institutionale, apararea
ordinii constitutionale), care se refera la ,ordinea constitutionald a Republicii Federale Germane
ca stat federal democratic si social’; articolul 33 (cetatenie egald; functie publica profesionald),
care stipuleaza in paragraful 5: ,Legea ce guverneaza serviciul public trebuie sa fie
reglementata tinand cont de principiile traditionale ale functiei publice profesionale”; si articolul
36 [personalul autoritatilor federale], care stipuleaza in paragraful 1: ,Functionarii publici angajati
de autoritatile federale supreme trebuie sa provind de la toate land-urile intr-o proportie
adecvata. Persoanele angajate de alte autoritati federale trebuie, ca regula, sa provina din Land-
ul unde lucreaza.” O importantd deosebitd au articolele 1-19, care garanteaza drepturile
fundamentale si care nu pot fi amendate in esenta lor, la fel ca articolele 70-74, care
reglementeaza distribuirea competentelor legislative intre Federatie si land-uri si care au suferit
o serie destul de cuprinzatoare de modificari in august 2006 (,Reforma federalismului”).

Curtea Constitutionala are un rol deosebit de important in Germania, in ceea ce priveste
problemele tratate in aceasta lucrare. Acest fapt se datoreaza, in primul rand, profunzimii si
anvergurii traditionale a culturii legale a functiei publice germane, care este insotita de un
standard ridicat al controlului legalitatii, exercitat de Curtea Constitutionald, care include o
examinare a coerentei interne a legislatiei, derivata din intelegerea principiului egalitatii. Pe de
altda parte, se datoreaza celor doua trasaturi specifice ale sistemului german al revizuirii
constitutiei. Prima trasaturd este cea a sistemului foarte vast al remedierilor deschise, care
faciliteazd aducerea dezbaterilor politice in fata Curtii Constitutionale — un sistem care a
influentat multe constitutii in Europa Centrala si este complementar influentei jurisprudentei
Curtii Constitutionale germane asupra perechii din Europa Centrala. A doua trasatura este cea a
existentei remediilor tehnice care dau posibilitatea Curtii Constitutionale sa impiedice adoptarea
amendamentelor constitutionale care sunt contrare esentei drepturilor fundamentale prevazute
in articolele 1-19 si principiului unui stat federal democrat prevazut in articolul 20 al Legii
fundamentale. Jurisprudenta Curtii Constitutionale legatd de consecintele separatiei puterilor
este indeosebi relevanta in contextul agentificarii si sprijina rezistenta doctrinara de a admite
compatibilitatea anumitor forme ale agentiilor cu Legea fundamentala.

Pe de alta parte, Legea fundamentala este foarte usor de amendat cand niciunul din
aceste principii fundamentale nu este in pericol si cand exista un consens intre partidele
importante de guvernamant, de exemplu, Crestin Democratii si Social Democratii, aga cum s-a
intdmplat la adoptarea celor 51 de amendamente din 1949.

In afara specificitatilor sistemului federal german si a sistemului sédu de control al
legalitatii de catre Curtea Constitutionala, existd mai multe similitudini intre Marea Britanie,
Franta si Germania in ceea ce priveste reglementarile guvernamentale — opuse legilor
parlamentului — supuse limitarilor derivate din puterile bugetare si financiare ale parlamentului,
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pe de o parte, si controlului de legalitate al curtilor administrative, pe de alta parte. Spre
deosebire de Marea Britanie, insa precum in Franta, reglementarile de personal pentru
functionarii publici in Germania sunt in mare masura supuse adoptarii prin legi ale parlamentului
si limitarilor de catre principiile constitutionale. Spre deosebire de Franta si Marea Britanie, in
Germania o codificare destul de vasta a procedurii administrative generale a fost realizata prin
lege a parlamentului, care se aplica tuturor autoritatilor publice.

Cazul Olandei

Olanda are o Constitutie scrisa din 1814, care a trecut printr-o revizuire majora in 1848
si a fost rescrisa fara modificari fundamentale in 1983. Articolul 134 din Constitutie este cea mai
relevanta prevedere pentru chestiunile legate de organizarea statului si agentificare:

Articolul 134°%

1. Organismele publice pentru profesii si meserii $i alte organisme publice pot fi infiintate
si dizolvate prin sau conform uneii Legi a Parlamentului.

2. Sarcinile si organizarea acestor organisme, componenta si puterile organelor lor
administrative si accesul public la adunarile lor trebuie reglementate prin lege a Parlamentului.
Puterile legislative pot fi acordate organelor administrative prin sau conform legii Parlamentului.

3. Supervizarea organelor administrative va fi reglementata prin lege a Parlamentului.
Deciziile organelor administrative pot fi casate numai daca sunt in conflict cu legea sau cu
interesul public.

Aceasta prevedere trebuie cititd in combinatie cu articolele de la 81 la 88, care
reglementeaza procedura legislativa pentru adoptarea legilor parlamentului, si cu articolul 89,
conform caruia:

1. Ordinele in consiliu vor fi stabilite prin Decret Regal.

2. Orice reglementari la care sunt anexate penalizari vor fi incorporate in aceste ordine
numai in conformitate cu o lege a Parlamentului. Penalizérile care vor fi impuse vor fi
determinate prin lege a Parlamentului.

3. Publicarea si intrarea in vigoare a ordinelor din consiliu vor fi reglementate prin lege a
Parlamentului. Acestea nu vor intra in vigoare inainte de a fi fost publicate.

4. Cel de-al doilea si al treilea paragraf se vor aplica mutatis mutandis celorlalte
reglementari general obligatorii stabilite de stat.

Combinatia acestor prevederi inseamna ca exista o libertate ampla pentru guvern sa
organizeze si sa conduca structurile administrative. O lege a parlamentului este necesara numai
pentru a stabili baze pentru infiintarea unui organism public cu personalitate juridica deplina, si
pentru a reglementa componenta, puterile si supravegherea acestor organisme, care pot primi
chiar si puteri legislative. Pentru toate celelalte aspecte ale crearii, dizolvarii, organizarii si
conducerii administratiei centrale de stat, instrumentul unui ordin al consiliului sau alta
reglementare generala a guvernului este suficient. Acest lucru este in mod special important,
intrucat procedura legislativa este in mod special lungd in Olanda, datorita regulilor
constitutionale pentru adoptarea legilor parlamentului, si datorita faptului ca guvernele olandeze
se bazeaza deseori pe coaliti de partide, ceea ce face conducerea administratiei centrale de
stat destul de complicata si dificila.

5! Traducere in limba engleza de catre Ministerul olandez de Interne, disponibila pe site-ul sdu de Internet:
http://www.minbzk.nl.
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Olanda este una din rarele tari europene unde nu exista un control al legalitatii cu privire
la constitutionalitatea legilor parlamentului (expres interzis prin articolul 120 din Constitutie);
conform articolului 94 din Constitutie totusi, instantele trebuie sa dea prioritate acordurilor
internationale (inclusiv legislatie CE), daca legile parlamentului le contrazic. Ordinele din consiliu
si celelalte reglementari guvernamentale general obligatorii, din contra, sunt supuse controlului
de legalitate si pot fi anulate de catre Consiliul de Stat, actionand ca instanta administrativa
suprema.

Constitutia stabileste, de asemenea, nevoia unei legi a parlamentului pentru a impune
impozite (art. 104), pentru a stabili bugetul de stat anual (art. 105), si pentru a reglementa
statutul functionarilor publici, protectia lor la angajare gi codeterminarea (art. 109), precum gi
dreptul la accesul public la informatii.

Desi infiintarea si conducerea structurilor administrative este usor reglementata in
principal de reglementari ale guvernului, un numar de reglementari generale li se aplica in mod
necesar, inclusiv reglementarile bugetare si financiare, reglementarile cu privire la personal si un
set complet de reguli si principii care codifica procedura administrativa generala din 1992
(algemene wet bestuursrecht).

Global, situatia din Olanda ar putea fi calificatd ca aflandu-se undeva intre aceea a
Frantei si cea a Germaniei, pe de o parte, si aceea a Marii Britanii, pe de alta parte. Folosirea
instrumentelor legal obligatorii pentru reglementarea de catre guvern si existenta unei
reglementari generale a functiei publice prin intermediul legilor parlamentului si reglementari ale
guvernului plaseaza Olanda mai aproape de cele doua state continentale.

Cazul Italiei

Italia are o Constitutie scrisd de la unificarea sa in 1861 — prin extinderea la nivelul
intregii Italii a Constitutiei din 1848 a Regatului Piemont-Sardinia, statutul liberal dat supusilor
sai de catre Regele Charles-Albert (Statuto Albertino). Constitutia actuala, care a Tnlocuit Statuto
Albertino, este Constitutia Republicii Italiei din 27 decembrie 1947. Principala prevedere a
Constitutiei, care este direct relevanta pentru organizarea si functionarea administratiei publice,
si in special pentru problema agentificarii in administratia centrala, este articolul 97, care este
completat de jurisprudenta Curtii Constitutionale a Italiei, care este destul de bogata.

Conform articolului 97

Functiile publice sunt organizate conform prevederilor legii, astfel incat s& asigure
eficacitatea si impartialitatea administratiei.

Reglementarile acestor functii stabilesc domeniile de competenta, sarcinile si
raspunderile oficialilor.

Accesul la angajarea in administratia publicd se face prin examene competitive, cu
exceptia cazurilor stabilite prin lege.

Pentru a fi inteleasa, aceasta prevedere trebuie citita in combinatie cu articolele 76 gi 77
din Constitutie, care stabilesc ca:

Art. 76. Exercitarea functiei legislative nu poate fi delegatd Guvernului decéat daca
principiile si criteriile au fost stabilite, si atunci numai pentru o perioada limitatd si in scopuri
specificate.

2 Tranducere de catre Camera Deputatilor din Italia, disponibild pe site-ul de Internet al acesteia

http://english.camera.it.
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Art. 77. Guvernul nu poate, fard o lege de imputernicire din partea Camerelor, sa emita
decrete avand forta de lege ordinara.

Atunci cénd in cazuri extraordinare de necesitate si urgentd, Guvernul adoptd masuri
temporare avand forfa legii, acestea trebuie prezentate in aceeasi zi pentru confirmarea
Camerelor care, chiar daca sunt dizolvate, vor fi convocate special in acest scop si se vor intruni
in termen de cinci zile.

Decretele isi pierd efectul, de la concepere, daca nu sunt confirmate in termen de saizeci
de zile de la publicare. Camerele pot totusi sé reglementeze prin lege relatiile juridice care se
nasc din decrete neconfirmate.

Combinatia articolului 97, pe de o parte, cu articolele 76 si 77, pe de alta parte, a condus
la interpretarea spre efectul ca orice creare de noi structuri sau orice modificare a structurilor
existente ale administratiei centrale trebuie sa se bazeze pe o lege a parlamentului, care poate
fi, fie o lege ordinara, fie un decret temporar, care, la randul sau, se bazeaza pe autorizarea
parlamentului acordata guvernului, pentru a actiona prin decrete. Desi in practica guvernele
italiene au tendinta de a utiliza decrete prezidentiale bazate pe art. 76-77 atat pentru legiferarea
de zi cu zi, cét si pentru reforme mai largi, pentru a putea actiona rapid, acesta tot trebuie sa
treaca prin deliberarile parlamentare ex ante si ex post pentru crearea si reorganizarea
organismelor publice independente si pentru reorganizarea ministerelor existente. Acest lucru se
poate face numai daca exista o baza legala suficient de detaliata intr-o lege a parlamentului sau
intr-un decret prezidential care face posibila continuarea cu schimbarea intentionata.

Procedura legislativa este de obicei lunga si mai degraba imprevizibila in detalii, datorita
combinatiei celor doi factori. In primul rand, ltalia este singurul stat european cu un parlament
bicameral, in care ambele camere au exact aceleasi puteri, i, in al doilea rand, combinatia legii
electorale si un model extrem de fragmentat de partide politice conduce deseori la modele
diferite ale majoritatii in Camera Deputatilor si in Senat. De aceea, procesul de reforma
administrativa are nevoie de mai multa stabilitate si angajare din partea politicienilor de varf
decat orice alta tara europeana examinata in aceasta sectiune.

Actele legislative sunt supuse controlului de legalitate al Curtii Constitutionale, cu un
sistem mai degraba deschis de remedii bazat pe intrebari adresate Curtii Constitutionale de
orice instanta care are dubii Tn legaturd cu constitutionalitatea unei legi pe care trebuie sa o
aplice pentru a solutiona o disputa. Instantele administrative — si, in calitate de instanta
suprema administrativa, Consiliul de Stat — pot anula decizii si reglementari guvernamentale
care nu au o baza legala suficientd. Acest sistem de control constitutional si de legalitate are
drept consecintad faptul ca pot trece mai mult de doi ani inainte ca o problema de
constitutionalitate a unei legi a parlamentului sa ajunga in instantd, ducand péana la urma la
anularea partiala a bazei legislative a reformei. Incetineala acestui sistem de control este inca
un factor in incetinirea adoptarii si implementarii reformei administrative in tara.

in ceea ce priveste reglementarile bugetare si financiare, Italia este intr-o situatie destul
de similara cu cea a celorlalte state discutate aici, dar situatia sa referitoare la reglementarile de
personal difera. Din 1993, angajarea in administratia publica este supusa legislatiei generale a
muncii $i contractelor colective intre sindicate si o agentie centrala autonoma pentru angajarea
in sectorul public. Instantele ordinare sunt competente in cazul disputelor, cu o exceptie:
prevederea constitutionala din articolul 97, care solicita examene competitive pentru angajarea
in sectorul public, trebuie sa fie reglementata de legi specifice ale parlamentului, iar disputele
legate de aceste examene trebuie sa fie solutionate de instante administrative. Din 1992, o lege
a parlamentului mai degraba cuprinzatoare, care este aplicabila oricarui tip de autoritate
administrativa, a codificat procedura administrativa generala.
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in comparatie cu celelalte cazuri discutate aici, Italia se caracterizeaza printr-un sistem
care este mult mai solicitant prin faptul ca este nevoie de legi ale parlamentului — care necesita
0 procedura lunga si complexa pentru adoptarea acestora — nu numai pentru organizarea si
functionarea organismelor publice care sunt independente de departamentele ministeriale, ci si
pentru organizarea interna a ministerelor.

Cazul Suediei

Suedia are o Constitutie scrisd, constand din patru legi fundamentale®®, care dateaza de
la sfarsitul secolului al XVIll-lea si inceputul secolului al XIX-lea. Cea mai relevanta prevedere
referitoare la organizarea administratiei de stat este articolul 7 din capitolul 11 al “Instrumentului
Guvernului®, care stipuleaza:

Nicio autoritate publica, inclusiv Riksdag si organismele de adoptare a deciziei ale
autoritatilor locale, nu pot hotari modul in care va decide o autoritate administrativa intr-un caz
anume legat de exercitarea autoritétii publice vizavi de un subiect privat sau o autoritate locala,
sau referitor la aplicarea legii.

Acest articol este baza pentru sistemul suedez foarte specific de administratie prin
agentii independente. Pentru a fi pe deplin inteles, acesta trebuie citit impreuna cu articolul 6:

Art. 6. Cancelarul pe Justitie, Procurorul General, autoritatile administrative centrale gi
autoritatile administrative judetene sunt sub nivelul Guvernului. Alte autoritati administrative de
stat sunt sub nivelul Guvernului, in afara cazului in care sunt autoritdti sub nivelul Riksdag,
conform prezentului Instrument al Guvernului, in virtutea unei alte legi.

Functiile administrative pot fi incredintate unei autoritéti locale.

Functiile administrative pot fi delegate unei societéti cu rdspundere limitata, asociatii,
colectiv, fundatii, comunitéati religioase inregistrate sau oricarei parti a organizatiei sale, sau unei
persoane particulare. Daca aceasta functie implica exercitarea autoritétii publice, delegarea se
va face in virtutea legii.

De asemenea, relevant pentru chestiunile discutate aici sunt: articolul 8, care declara:
“Nicio functie judiciara sau administrativa nu poate fi efectuatd de Riksdag”; articolul 9, conform
caruia “numirile in functii [...] autoritati administrative aflate sub nivelul Guvernului se fac de
catre Guvern sau de o autoritate publica desemnata de catre Guvern. [...]”; si articolul 10,
conform caruia “regulile de baza conform statutului legal al functionarilor publici [...] sunt stabilite
prin lege.”

Principala diferenta dintre sistemul suedez si alte sisteme de guvernare — in ceea ce
priveste chestiunile de specializare si agentificare organizationala — este ca nici guvernul, nici
parlamentul nu are optiunea ca functiile administrative (in sensul articolului 6 de mai sus) sa fie
exercitate in cadrul departamentelor ministeriale. Singura alegere este intre infiintarea unei
autoritati administrative specializate (sau delegarea de noi puteri unei autoritati existente) sau
delegarea acestora catre o persoana juridica sau fizica, conform articolului 6. Regulile bugetare
si financiare se aplica oricarei autoritati sau persoane care se ocupa de aceste functii
administrative, in masura in care acestea sunt finantate din bani publici, iar legea referitoare la
functionarii publici se aplica autoritatilor administrative.

5 Cele patru legi fundamentale in Suedia sunt Instrumentul Guvernului, Legea de succesiune, Legea pentru libertatea
presei si Legea fundamentala cu privire la libertatea de expresie. Legea Riksdag ocupa o pozitie intermediara intre
legea fundamentala si legea ordinara. Vedeti site-ul de Internet al Parlamentului suedez: http://www.riksdagen.se.
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Cazul Uniunii Europene

Tratatul de la Roma din 1957, acum Tratatul de Instituire a Comunitatii Europene (CE), si
Tratatul de la Maastricht din 1992 cu privire la Uniunea Europeana (UE)** au functia unei
Constitutii, in ceea ce priveste organizarea si puterile institutiilor UE.

Un numar de prevederi ale Tratatului CE (care se aplica pentru Tratatul UE) sunt
relevante pentru chestiunile de organizare si functionare in special a administratiei CE/UE:

Articolul 211 (fostul Articol 155)

Pentru a asigura functionarea corespunzéatoare si dezvoltarea pietei comune, Comisia:

-se va asigura ca prevederile acestui Tratat, si madsurile luate de instituti conform
acestuia, sunt aplicate;

-va formula recomandari sau va furniza opinii referitoare la chestiunile tratate in
acest Tratat, daca acesta prevede in mod expres acest lucru sau dacad Comisia
considera necesar;

-va avea propria putere de decizie si va participa la conturarea masurilor luate de
Consiliu si de Parlamentul European in maniera indicata in acest Tratat;

- va exercita puterile conferite de Consiliu pentru implementarea regulilor stabilite de
acesta din urma.

Articolul 202 (fostul Articol 145)

Pentru a se asigura atingerea obiectivelor stabilite prin prezentul Tratat, Consiliul, in
conformitate cu prevederile Tratatului:

- va asigura coordonarea politicilor economice generale ale statelor membre;

- va avea puterea de a lua decizii;

- va conferi Comisiei, in actele pe care le adopta Consiliul, puteri pentru implementarea

regulilor pe care le stabileste Consiliul. Consiliul poate impune anumite cerinte cu privire

la exercitarea acestor puteri. De asemenea, Consiliul isi poate rezerva dreptul, in

anumite cazuri, de a exercita el insusi, direct, implementarea puterilor. Procedurile la

care se face referire mai sus trebuie sa fie in concordanta cu principiile si regulile care

vor fi stabilite in avans de catre Consiliu, actiondnd in unanimitate la o propunere din

partea Comisiei si dupd obtinerea Opiniei Parlamentului European.

Articolul 218 (fost Articol 162)

1. Consiliul gi Comisia se vor consulta si vor stabili de comun acord metodele de
cooperare.

2. Comisia isi va adopta Regulile de procedura astfel incat sa se asigure ca atat ea, cat
si departamentele sale, opereaza in conformitate cu prevederile prezentului Tratat.
Comisia se va asigura ca aceste requli sunt publicate.

Articolul 283 (fostul Articol 212)

Consiliul, actiondnd cu majoritate calificata si la propunerea Comisiei si dupa consultarea
celorlalte institutii implicate, va stabili Reglementarile referitoare la personal pentru oficialii
Comunitatilor Europene si Conditiile de angajare a altor functionari ai acestor Comunitéati.

Prevederile legate de procedurile de adoptare si executare a actelor Comunitatii
(articolele de la 249 la 256, care se bazeaza, de obicei, pe puterea de hotarare a Consiliului de
Ministri si, intr-un numar tot mai mare de domenii, pe puterea de veto a Parlamentului
European), precum si prevederile financiare ale articolelor de la 268 la 280, complementeaza

54 Asa cum au fost amendate prin Actul Unic European semnat in 1986, si prin Tratatele semnate la Maastricht in

1992, la Amsterdam in 1997 si la Nisa in 2000.
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articolul citat ca si cadru pentru organizarea si functionarea administratiei UE. Din citirea
combinata a acestor prevederi reiese urmatorul fapt: Comisia are numai puterea de a actiona
singura Tn masura in care sunt implicate organizarea interna a departamentelor sale, cu
exceptia reglementarilor financiare si de personal. Pentru cea din urma, la fel ca pentru orice
alta masura legatd de organizarea si functionarea administratiei UE, reglementarile trebuie
adoptate cu consimtamantul a cel putin o majoritate calificata din cele 25 (27 din ianuarie 2007)
de guverne ale statelor membre care actioneaza in Consiliul de Minigtri.

Mai mult, aceste prevederi implica faptul ca hotararile in numele CE/UE se pot face
numai de catre institutii infiintate prin Tratat (Parlament, Consiliu, Comisie, Curtea de Justitie gi
Curtea de Conturi, la care se pot adauga Banca Centralda Europeana si Banca Europeana de
Investitii). Orice alt organism, infiintat prin reglementarea generala sau hotararea individuala a
acestor institutii, poate exercita numai functii de consiliere, care nu pot fi obligatorii. Pe scurt,
aceasta a hotarat Curtea Europeana de Justitie (CEJ) in baza Tratatului care infiinta
Comunitatea Europeana a Carbunelui gi Otelului in 1958 in Cazul Meroni®®, atragand atentia
asupra necesitatii de respectare a “echilibrului institutional” al Comunitatii, jurisprudenta care
este considerata a fi aplicabila intregului sistem institutional al UE/CE.

CEJ exercita controlul de legalitate asupra tuturor deciziilor organismelor CE, fie direct,
prin procedura anularii, care poate fi deschisa cu usurinta de statele membre sau de institutiile
majore ale CE (Consiliul, Comisia si Parlamentul) si — cu mai putind usurintd — de destinatarii
acestor hotaréri, fie indirect prin intermediul intrebarilor legate de validitate, adresate de
instantele nationale cu privire la reglementari, directive sau hotaréari ale institutiilor sau
organismelor CE, care sunt intentionate a avea efect asupra sistemului juridic al statelor
membre. Limitele constitutionale care deriva din tratate sunt, de aceea, usor de aplicat.

Aceste premise conduc la urmatoarea situatie: organismele UE cu puteri de luare a
deciziilor pot fi infiintate numai prin revizuiri ale Tratatului— asa cum s-a intdmplat cel mai
recent pentru Banca Centrala Europeana cu Tratatul de la Maastricht. Alte organisme ale UE
pot fi infiintate prin intermediul reglementarilor, ceea ce necesita aprobarea majoritatii calificate a
guvernelor statelor membre, si, de obicei, a Parlamentului European, dar aceste organisme nu
pot avea puteri de luare a deciziilor®® — asa cum este ilustrat de numarul crescand de agentii
ale CE si UE infiintate Tn ultimul deceniu®. Comisia isi poate organiza propriile departamente,
fara a trebui sa obtina aprobarea statelor membre sau cea a Parlamentului European, dar daca
doreste sa infiinteze agentii executive — care au o autonomie chiar mai limitatd decéat alte
agentii ale CE si UE — trebuie sa aplice criteriile si procedurile stabilite intr-o Reglementare a
Consiliului® care au fost aprobate cu acordul unei majoritati calificate a guvernelor statelor
membre si care pot fi amendate numai in acelasi mod. Deci, Comisia insasi are foarte putin
spatiu de manevra cu privire la agentificare.

% Decizia din 13/06/ 1958, Meroni vs. High Authority, cazul 10/56.

® Numai cu exceptia Biroului pentru armonizare pe piata interna (Marci comerciale si proiecte) (in original, OHIM);
vedeti: http://europa.eu/agencies/community agencies/ohim/index_en.htm.

> Pentru o privire de ansamblu completd, vedeti: http://europa.eu/agencies/index_en.htm.

58 Reglementarea Consiliului (CE) Nr. 58/2003 (OJ L 11, 16.1.2003).
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ANEXA 4

REGULAMENTUL CONSILIULUI (CE) Nr. 58/2003
din 19 decembrie 2002

de stabilire a statutului agentiilor executive carora urmeaza sa li se incredinteze anumite
sarcini in gestionarea programelor comunitare

16.1.2003 Jurnalul Oficial al Comunitatilor Europene L 11/1

Consiliul Uniunii Europene, avand in vedere Tratatul de Instituire a Comunitatii Europene
si In special articolul 308,

Luand in considerare propunerea Comisiei

Luand in considerare propunerea Parlamentului European
Luand in considerare propunerea Curtii de Conturi

Avand in vedere ca:

(1) A fost creat un numar mare de programe in arii distincte, indreptate catre o varietate
de beneficiari, ca parte din activitatile dispuse de Articolul 3 al Tratatului. Ca regula generala,
Comisia este responsabila pentru adoptarea masurilor de implementare a programelor amintite
(programele comunitare).

(2) Implementarea programelor comunitare este finantata, cel putin in parte, din veniturile
bugetului general al Uniunii Europene.

(3) Potrivit articolului 274 al Tratatului, Comisia este responsabila pentru implementarea
bugetului.

(4) Daca Comisia este responsabila in fata cetatenilor, ar trebui sa se concentreze in
primul rand pe sarcinile sale institutionale. Ea va trebui sa poata delega cateva sarcini legate de
managementul programelor comunitare unor parteneri terti. Finantarea externa a unor obiective
manageriale ar putea servi la indeplinirea mai eficace a misiunii programelor comunitare.

(5) Externalizarea unor obiective manageriale ar trebui totusi sa se limiteze la granitele
sistemului institutional aga cum este el stabilit in Tratat. Aceasta inseamna ca pentru obiectivele
incredintate prin Tratat institutiilor, obiective ce reclama folosirea puterii discretionare in scopul
transpunerii optiunilor politice in actiune, externalizarea este imposibila.

(6) Externalizarea trebuie, cu deosebire, sa faca obiectul unei analize cost-beneficiu,
care sa aiba in vedere factori precum identificarea sarcinilor care justifica externalizarea, o
analiza cost-beneficiu ce include costurile de coordonare, impactul resurselor umane, eficienta gi
flexibilitatea implementarii sarcinilor externalizate, simplificarea procedurilor utilizate,
proximitatea activitatilor externalizate de beneficiarii finali, vizibilitatea Comunitatii ca initiator al
programelor comunitare Tn discutie si nevoia de a mentine un nivel adecvat al know-how-ului in
interiorul Comunitatii.

(7) O forma de externalizare este reprezentata de folosirea de organisme ale Comunitatii
cu personalitate juridica (agentii executive).
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(8) Pentru a asigura uniformitatea agentiilor executive in sens institutional, ar trebui
elaborat statutul, cu deosebire in ceea ce priveste aspectele esentiale ale structurii, sarcinilor,
operatiilor, sistemului bugetar, ale personalului, controlului gi responsabilitatii.

(9) Ca institutie responsabila pentru implementarea diferitelor programe comunitare,
Comisia este cea indreptatitd sa evalueze daca si In ce masura este necesara incredintarea
managementului sarcinilor privitoare la unul sau mai multe programe comunitare, unei agentii
executive. Apelul la o agentie executiva nu elibereaza insd Comisia de responsabilitatile sale
prevazute de Tratat si in mod particular, de articolul 274. Comisia trebuie de aceea, sa fie
capabila sa circumscrie actiunea fiecarei agentii executive si sa mentina un control real asupra
functionarii si a organelor decizionale.

(10) Aceasta inseamna ca institutia Comisiei trebuie sa dispuna de puterea de a decide
sa creeze si, acolo unde este necesar, sa dizolve, o agentie executiva, in conformitate cu
prezentul Regulament. Fiindca decizia de a crea o agentie executiva este o masura generala,
incadrata de Articolul 2 al Deciziei Consiliului 1999/468/CE din 28 iunie 1999, stabileste
procedurile de exercitiu pentru implementarea puterilor conferite Comisie (4), asemenea decizii
trebuie adoptate in concordanta cu Decizia 1999/468/CE.

(11) Comisia trebuie, de asemenea, sa poata numi, pentru fiecare agentie executiva atat
membrii, cat si directorul Comitetului Director gi sa asigure ca in delegarea sarcinilor ce tin de
responsabilitatea sa unei agentii executive, isi pastreaza controlul.

(12) Activitatile desfagurate de o agentie executiva trebuie sa se supuna programarii pe
care Comisia o stabileste programelor comunitare coordonate de agentie. Programul de lucru
anual al Comisiei trebuie astfel sa faca obiectul aprobarii Comisiei si sa se supuna deciziilor
bugetare.

(13) Pentru a asigura ca externalizarea este eficace si ca beneficiul complet este datorat
expertizei agentiei executive, Comisia trebuie sa permita delegarea catre aceasta a tuturor sau
a unei parti din sarcinile de implementare a programelor comunitare, mai putin a celor ce
presupun transpunerea alegerilor politice in actiune, prin masuri discretionare. Sarcinile ce
trebuie delegate includ managementul tuturor sau a unor faze din viata unui proiect,
implementarea bugetului, adunarea si procesarea informatiei ce va fi transmisd Comisiei si
pregatirea recomandarilor pentru Comisie.

(14) Fiindca bugetul unei agentii executive finanteaza numai costurile in derulare,
veniturile sale trebuie s& constea in principal intr-o subventie ce intra in bugetul general al
Uniunii Europene fiind determinata de autoritatea bugetara si rezultata din alocarea financiara
catre programul comunitar al carui management este asigurat de agentia executiva implicata.

(15) Avand in vedere aplicarea articolului 274 al Tratatului, mentiunile operationale ale
programelor comunitare in care este implicatd o agentie executiva trebuie sa continue sa fie
integrate in bugetul general al Uniunii Europene si trebuie implementate prin incarcarea directa
prin bugetul amintit. Operatiile financiare care tin de aceste mentiuni trebuie desfasurate
conform Regulamentului Consiliului (CE, Euratom) nr. 1605/2002 din 25 iunie 2002 privind
Regulamentul Financiar aplicabil bugetului general al Comunitatilor Europene.

(16) Agentia executiva poate fi insarcinatd cu implementarea obiectivelor legate de
managementul programelor finantate prin alte surse decéat cele provenind de la bugetul general
al Uniunii Europene. Totusi, aceasta nu ar trebui sa conduca, nici macar indirect, la costuri
administrative suplimentare, care vor putea fi acoperite prin eventuale suplimentari bugetare. in
asemenea cazuri gi in conditii specifice stabilite pentru programele comunitare in discutie, se
aplica prezentul Regulament.
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(17) Obiectivul transparentei si responsabilitati pentru managementul agentiilor
executive reclama nevoia de efectuare de verificari interne si externe. In acest sens, agentiile
executive trebuie tinute responsabile pentru actiunile lor, iar Comisia trebuie sa exercite controlul
administrativ asupra agentiei executive, fara a exclude posibilitatea unui audit al Curtii de
Justitie.

(18) Publicul ar trebui sa aiba acces la documentele agentiilor executive, in termenii gi
limitele similare celor prevazute de Articolul 255 din Tratat.

(19) Fiecare agentie executiva trebuie sa colaboreze intensiv si continuu cu
departamentele Comisiei responsabile pentru programele comunitare pe care le gestioneaza.
Pentru a facilita o asemenea colaborare, agentia executiva trebuie sa fie situatd acolo unde se
afla Comisia gi departamentele sale, conform Protocolului de stabilire a sediilor institutiilor si a
organelor si departamentelor Comunitatilor Europene si ale Europolului, anexat Tratatului
Uniunii Europene si Tratatele de Instituire a Comunitatii Europene, a Comunitatii Europene a
Carbunelui gi Otelului si a Comunitatii Europene a Energiei Atomice.

(20) Pentru adoptarea acestui Regulament, Tratatul nu ofera alte puteri decat cele
conferite de Articolul 308,

ADOPTA URMATORUL REGULAMENT:

Articolul 1
Scop

Acest Regulament stabileste statutul agentiilor executive carora Comisia, sub controlul si
responsabilitatea proprie, le poate incredinta anumite sarcini legate de gestionarea programelor
comunitare.

Articolul 2
Definitii
Pentru acest Regulament:

(a) ,agentia executiva” este persoana juridica stabilitad in acord cu prezentul Regulament;

(b) ,programul comunitar” desemneaza orice activitate, set de activitati sau orice alta
initiativa, pentru care exista un instrument ori autorizatie bugetare din partea Comisiei, pentru
una sau mai multe categorii specifice de beneficiari.

Articolul 3
Crearea si desfiintarea agentiilor executive

1. Comisia poate decide, dupa o analiza cost-beneficiu, sa creeze o agentie executiva in
scopul de a-i incredinta anumite sarcini de gestionare a unuia sau a mai multor programe
comunitare. Ea stabileste durata de functionare a agentiei executive.

Analiza cost-beneficiu trebuie sa ia In considerare un numar de factori precum
identificarea sarcinilor care justifica externalizarea, o analiza cost-beneficiu care include costurile
de coordonare, impactul resurselor umane, eventualele economii plasate in cadrul general al
bugetului general al Uniunii Europene, eficienta si flexibilitatea in implementarea sarcinilor
externalizate, simplificarea procedurilor utilizate, proximitatea activitatilor externalizate
beneficiarilor finali, vizibilitatea Comunitatii ca initiator al programelor comunitare in discutie
si nevoia de a mentine un nivel ridicat al know-how-ului din interiorul Comisiei.

2. La data stabilita, odata cu crearea agentiei executive, Comisia poate extinde durata de
viatd a acesteia pentru o perioada care sa nu depaseasca timpul initial stabilit. O asemenea
extindere poate fi reinnoitd. Cand Comisia considera ca nu mai are nevoie de serviciile agentiei
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executive infiintate sau considera ca existenta ei nu mai indeplinegte rigorile principiilor
managementului financiar, poate decide desfiintarea acesteia. In aceasta situatie, vor fi numiti
doi lichidatori. Comisia va determina conditiile lichidarii agentiei executive. Rezultatul net al
lichidarii va fi preluat de bugetul general al Uniunii Europene. Decizia de a prelungi existenta
agentiei executive, de a reinnoi o eventuala prelungire anterioara ori de a desfiinta agentia se va
lua pe baza unei analize cost-beneficiu prevazuta in paragraful 1.

3. Comisia va adopta deciziile prevazute de paragrafele 1 si 2 in conformitate cu
procedura stabilita de articolul 24(2). Ele vor fi modificate in conformitate cu aceeasi procedura.
Comisia va inainta Comitetului mentionat la Articolul 24(1) toate informatiile necesare relevante
si Tn mod special, analiza cost-beneficiu prevazuta in paragraful 1 al prezentului Articol si
rapoartele de evaluare prevazute de Articolul 25.

4. La adoptarea unui program comunitar, Comisia va informa autoritatea bugetara cu
privire la eventuala intentie de creare a unei agentii executive pentru implementarea
programului.

5. Toate agentiile executive create conform paragrafului 1 al prezentului Articol trebuie sa
se supuna prezentului Regulament.

Articolul 4
Personalitatea juridica

1. Agentia executiva este un organ al Comunitatii si joaca rolul unui serviciu public.

2. Agentia executivd are personalitate juridica. In fiecare dintre statele membre, ea se
bucura de capacitate deplina de exercitiu, potrivit normelor legale nationale. Agentia executiva
poate, cu deosebire, dobandi ori dispune de bunuri mobile si imobile si fi parte Tn operatiunile
legale. n acest sens, ea este reprezentatd de un Director.

Articolul 5
Sediul

1. Agentia executiva are sediul acolo unde sunt localizate Comisia si departamentele
acesteia, in conformitate cu Protocolul de stabilire a sediilor institutilor i a organelor i
departamentelor Comunitatilor Europene si ale Europolului.

2. Agentia Tsi organizeaza departamentele in conformitate cu nevoile de management
ale programelor comunitare pentru care este responsabild, in acord cu criteriile managementului
financiar.

Articolul 6
Sarcinile

1. In vederea indeplinirii obiectivului stabilit in Articolul 3(1), Comisia poate incredinta
agentiei executive orice sarcind necesara implementarii programelor comunitare, cu exceptia
celor ce necesita puterea discretionara in transpunerea optiunilor politice in actiune.

2. Agentiile executive pot primi urmatoarele sarcini:

(a) managementul unora sau tuturor fazelor din viata unui proiect, in legatura cu
proiectele individuale, in contextul implementarii programelor comunitare si al Tndeplinirii
operatiunilor necesare, prin adoptarea deciziilor relevante folosind puterile delegate de Comisie;

(b) adoptarea instrumentelor de venituri si cheltuieli pentru implementare bugetara si
realizarea activitatilor necesare in acest sens, prin adoptarea deciziilor relevante cu ajutorul
puterilor delegate de Comisie;
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(c) colectarea, analiza si transferul tuturor informatiile necesare ghidarii implementarii
programelor comunitare, catre Comisie;

3. Termenii, criteriile, parametrii si procedurile pe care trebuie sa le respecte agentia
executiva cand indeplineste sarcinile prevazute de paragraful 2, alaturi de detalile pe care
trebuie sa le ia in considerare departamentele Comisiei responsabile de programele comunitare
atunci cand Tn proces este implicatd o agentie executiva, sunt stabilite de Comisie, prin
instrumentul delegarii.

Articolul 7
Structura

1. Agentia executiva este condusa de un Comitet Director i un director.
2. Directorul agentiei executive are autoritate asupra personalului.

Articolul 8
Comitetul Director

1. Comitetul Director este alcatuit din cinci membri numiti de Comisie.

2. Durata mandatului membrilor Comitetului Director este in principiu de doi ani si ia in
considerare termenul fixat pentru implementarea programului comunitar in al carui management
este implicatd agentia executiva. Numirea poate fi reinnoita. La expirarea mandatului sau n
cazul unei demisii, membrii vor continua sa-si exercite mandatul pana la data reinnoirii mandatului ori
inlocuirea lor.

3. Comitetul Director alege din membrii sai, un presedinte de sedinta si un adjunct al
acestuia.

4. Comitetul Director se intruneste prin hotararea presedintelui, de cel putin patru ori pe
an. Intrunirea poate fi stabilita si de membri, prin majoritate simpla sau la cererea directorului.

5. Orice membru al Comitetului Director ce nu poate participa la intruniri poate fi
reprezentat de un alt membru imputernicit in acest sens, pentru o reuniune anume. Fiecare
membru poate reprezenta un singur alt membru. Daca Presedintele sedintei nu poate participa,
Comitetul Director va fi prezidat de adjunctul Presedintelui.

6. Deciziile Comitetului Director se adoptd cu majoritate simpla de vot. In eventualitatea
unei egalitati, votul decisiv apartine presedintelui.

Articolul 9
Sarcinile Comitetului Director

1. Comitetul Director adopta regulile proprii de procedura.

2. Pe baza proiectului depus de director si dupa aprobarea Comisiei, Comitetul Director
adopta, nu mai tarziu de inceputul fiecarui an, programul de lucru al agentiei executive, ce
cuprinde obiectivele detaliate si indicatorii de performanta. Programul de lucru trebuie sa fie in
acord cu programarea definita de Comisie in conformitate cu instrumentele ce stabilesc
programele comunitare in managementul carora sunt implicate agentiile executive. Programul
de lucru anual poate fi modificat pe parcursul anului urmarind o procedura similara, si
respectand deciziile Comisiei cu privire la programele comunitare avute in vedere. Proiectele
incluse in programul anual de munca vor fi insotite de o estimare a cheltuielilor necesare.

3. Comitetul Director va adopta bugetul administrativ al agentiei executive conform
procedurii prevazute de Articolul 13.
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4. Comitetul Director trebuie sa obtina acordul Comisiei inainte de a decide acceptarea
oricaror cadouri, mosteniri sau granturi din alte surse decét cele ale Comunitatii.

5. Comitetul Director stabileste organizarea departamentelor agentiei executive conduse.

6. Comitetul Director adopta regulile speciale necesare implementarii dreptului de acces
la documentele agentiei executive in conformitate cu Articolul 23(1).

7. P4na nu mai tarziu de 31 martie in fiecare an, Comitetul Director adopta si prezinta
Comisiei raportul anual de activitate, impreuna cu informarile financiare si manageriale. Raportul
va fi intocmit Tn conformitate cu Articolul 60(7) din Regulamentul (CE, Euratom) Nr. 1605/2002.
Raportul va acoperi deopotriva implementarea operatiunilor necesare rularii programelor
comunitare si a bugetului administrativ propriu. Comisia va trimite anual autoritatii bugetare,
pana nu mai tarziu de 15 iunie, un rezumat al rapoartelor anuale ale agentiilor executive pe anii
incheiati, pentru a fi atasate documentelor prevazute de Articolul 60(7) din Regulamentul (CE,
Euratom) Nr.1605/2002.

8. Comitetul Director adopta si aplica masurile de combatere a fraudei si a
neregularitatilor.

9. Comitetul Director realizeaza celelalte sarcini care ii sunt incredintate prin prezentul Regulament.

Articolul 10
Directorul

1. Directorul agentiei executive este numit de Comisie. Aceasta va insarcina in acest
sens un functionar (potrivit intelesului conferit acestui termen prin Regulamentul Personalului gi
conditilor de angajare a functionarilor Comunitatii Europene prevazut de Regulamentul
Consiliului (CEE, Euratom, ECSC) Nr. 259/68 (1), numit in continuare, ,Regulamentul
personalului”.

2. Directorul va fi numit in principiu pentru o perioada de patru ani, luandu-se in
considerare termenul fixat pentru implementarea programului comunitar in al carui management
este implicata agentia executiva. Numirea poate fi reinnoita. In urma opiniei Comitetului Director,
Comisia poate inlatura de la conducere directorul, Thainte de expirarea mandatului.

Articolul 11
Sarcinile directorului

1. Directorul reprezinta agentia executiva si este responsabil pentru conducerea sa.

2. Directorul pregateste intalnirile Comitetului Director si in mod special, proiectul
programului de munca al agentiei executive. Directorul participa, fara a vota, la activitatea
Comitetului Director.

3. Directorul asigura implementarea programului anual de munca al agentiei executive.
Tn mod special, directorul este responsabil pentru indeplinirea sarcinilor descrise in Articolul 6 si
pentru luarea deciziilor relevante Tn acest sens. Directorul actioneaza ca reprezentantul delegat
al agentiei executive in ceea ce priveste implementarea operatiunilor care tin de programele
comunitare in al caror management este implicat, acolo unde Comisia si-a delegat puterea de
implementare a sarcinilor bugetare, agentiei.

4. Directorul redacteaza declaratia provizorie de venituri si cheltuieli gi, ca agent
autorizat, implementeaza bugetul administrativ al agentiei executive in conformitate cu
Regulamentul Financiar prevazut de Articolul 15.

5. Directorul este responsabil pentru pregatirea si publicarea rapoartelor pe care agentia
executiva trebuie sa le prezinte Comisiei. Acestea sunt rapoartele anuale ale activitatilor agentiei
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executive prevazute de Articolul 9(7) si rapoartele generale ori specifice, pe care Comisia le
solicita spre intocmire agentiei executive.

6. Directorul este imputernicit, conform normelor aplicabile functionarilor Comunitatilor
Europene, sa incheie contracte de munca pentru personalul agentiei executive. Directorul este
responsabil in orice materie legatda de managementul personalului din agentia executiva
reprezentata.

7. In conformitate cu regulamentul financiar aplicabil bugetului general al Comunitatilor
Europene, directorul stabileste sistemele de management si control intern necesare sarcinilor
incredintate agentiei executive, in vederea asigurarii functionarii legale, Tn acord cu reglementarile si in
mod eficace.

Articolul 12
Bugetul operational

1. Previzionarile veniturilor gi cheltuielilor agentiei executive vor fi realizate in fiecare an
financiar, stabilit asemenea celui calendaristic, si evidentiate in bugetul operational.
Previzionarile ce includ planul de infiintare a agentiei executive sunt trimise autoritatii bugetare
cu documentele care tin de bugetul general al Uniunii Europene. Planul de infiintare ce cuprinde
nu numai posturile temporare si numarul, gradele si categoriile personalului angajat de agentia
executiva in anul financiar analizat este aprobat de autoritatea bugetara si publicat in anexa
Sectiunii lll — Comisia — a bugetului general al Uniunii Europene.

2. Veniturile si cheltuielile bugetului operational al agentiei executive trebuie echilibrate.

3. Veniturile agentiei executive includ subventii inscrise in bugetul general al Uniunii
Europene, fara a prejudicia alte venituri stabilite de autoritatea bugetara, subventii deduse din
alocatiile financiare pentru programele comunitare in al caror management este implicata
agentia.

Articolul 13
Pregatirea bugetului operational

1. Anual, directorul intocmeste proiectul bugetului operational al agentiei executive, care
cuprinde costurile de functionare ale agentiei in anul financiar urmator si il prezintd Comitetului
director.

2. Nu mai tarziu de 1 martie in fiecare an, Comitetul Director adopta proiectul bugetului
operational si planul de infiintare pentru anul financiar urmator gi-I prezinta Comisiei.

3. Pe baza proiectului de buget si a programarii Comisiei pentru programele comunitare
gestionate de agentia executiva, Comisia propune ca parte a procedurii bugetului anual,
subventia anuala a bugetului operational a agentiei executive.

4. La inceputul fiecarui an financiar, Comitetul director adopta bugetul operational al
agentiei executive, pe baza subventiei anuale determinaté astfel de autoritatea bugetara, in
acelasi timp Tn care adopta programul de lucru anual, modificAnd bugetul in conformitate cu
contributiile diferite recunoscute agentiilor executive gi fondurile din alte surse.

5. Bugetul operational al agentiei va fi adoptat definitiv odatd cu bugetul general al
Uniunii Europene.

6. Cand Comisia analizeaza oportunitatea infiintarii unei agentii executive, informeaza
autoritatea bugetara potrivit procedurii bugetare gi in acord cu principiul transparentei:

(a) resurselor, in termeni de posturi necesare functionarii agentiilor executive;

(b) planificarilor detasarilor oficialilor Comisiei la agentiile executive;
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(c) resurselor administrative libere de sarcini de transfer de la departamentele Comisiei
catre agentiile executive si realocarea resurselor administrative eliberate.

7. In concordantd cu Regulamentul financiar prevazut de Articolul 15, toate modificarile
aduse bugetului operational, inclusiv planul de infiintare sunt prevazute in bugetul modificat
adoptat conform procedurilor prevazute in acest Articol.

Articolul 14
Implementarea si executia bugetului operational

1. Directorul implementeaza bugetul operational al agentiei executive.

2. Incasérile agentiei executive sunt consolidate cu cele ale Comisiei, potrivit procedurilor
prevazute de Articolele 127 si 128 din Regulamentul (CE, Euratom) Nr. 1605/2002 si in
conformitate cu urmatoarele:

(a) in fiecare an, directorul prezinta Comitetului Director incasarile provizorii detaliate
pentru toate veniturile si cheltuielile anului financiar anterior. Comitetul le Tnainteaza pana cel
tarziu la 1 martie, ofiterului de conturi al Comisiei si Curtii de Conturi;

(b) Incasarile finale sunt trimise ofiterului de conturi al Comisiei si Curtii de Conturi pana
nu mai tarziu 1 iulie al urmatorului an.

3. Pe baza unei recomandari a Consiliului, Parlamentul European poate dispune
executia de catre agentie a bugetului pana nu mai tarziu de 29 aprilie din anul n+2 dupa
examinarea raportului Curtii de Conturi. O asemenea executie este permisa odata cu cea a
bugetului general al Uniunii Europene.

Articolul 15
Regulamentul financiar aplicabil bugetului operational

Regulamentul financiar standard aplicabil bugetului operational al agentiei executive este
adoptat de Comisie. Regulamentul standard poate devia de la regulamentul financiar aplicabil
bugetului general al Comunitatii Europene numai daca cerintele operationale specifice ale
agentiilor executive o cer.

Articolul 16
Regulamentul financiar aplicabil operatiilor bugetare

1. Cand Comisia si-a delegat sarcini agentiei executive prin implementarea operatiilor
bugetare in conformitate cu Articolul 6(2)(b), operatiunile vor intra in bugetul general al Uniunii
Europene si se vor implementa prin atribuirea lor directa bugetului aflat sub responsabilitatea
Comisiei.

2. Directorul actioneaza ca ofiterul autorizat al agentiei executive in implementarea
operatiilor bugetare amintite si respecta obligatiile stabilite de Regulamentul financiar aplicabil
bugetului general al Comunitatilor Europene.

3. Executia implementarii operatiilor amintite se realizeaza in conformitate cu Articolul 276,
odata cu bugetul general al Uniunii Europene din care fac parte integranta.

Articolul 17
Programele finantate din alte surse decét din bugetul general al Uniunii Europene

Articolele 13 si 16 nu contravin prevederilor stabilite in instrumentele fundamentale
relationate cu programele finantate din alte surse decét bugetul general al Uniunii Europene.
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Articolul 18
Personalul

1. Personalul agentiilor executive este alcatuit din functionari ai Comunitatii, detagati ca
membri temporari in pozitii de responsabilitate la nivelul agentiilor executive si alti membri
temporari recrutati direct de agentia executiva si functionari recrutati de agentie pe baza de
contract reinnoit. Natura contractelor, privata ori publica, durata si aria de responsabilitate a
functionarilor in relatie cu agentia si criteriile de eligibilitate sunt stabilite in functie de sarcinile ce
urmeaza a fi realizate, Regulamentul Personalului si legislatia nationala actuala.

2. In functie de activitdtile permanente si fara leg&tura cu tipul detasarii oficialilor,
institutiile de origine:

(a) pe durata detasarii, nu vor ocupa posturile vacante datorita detasarii;

(b) vor avea in vedere, in abaterea standard, cheltuielile oficialilor transferati la agentiile
executive;

Cu toate acestea, numarul total al posturilor prevazute la paragraful 1 si primul
subparagraf al paragrafului 2 nu va depasi numarul posturilor necesare indeplinirii sarcinilor
conferite agentiei executive de catre Comisie.

3. Comitetul Director, in acord cu Comisia, adopta, daca este necesar, regulile necesare
implementarii managementului personalului din cadrul agentiei executive.

Articolul 19
Privilegii gi Imunitati
Protocolul din 8 aprilie 1965 privind privilegiile si imunitatile Comunitatilor Europene se
aplica deopotriva agentiilor executive gi personalului acestora, potrivit Regulamentului
Personalului.

Articolul 20
Controlul

1. Implementarea programelor comunitare incredintate agentiilor executive va fi
controlata de Comisie. Un asemenea control urmeaza procedurile adoptate in conformitate cu
Articolul 6(3).

2. Functia de auditor intern este indeplinita la nivelul agentiilor executive de un auditor
intern al Comisiei.

3. Comisia si agentia executiva implementeaza recomandarile auditorilor interni, n
functie de puterile recunoscute.

4. Oficiul European Anti-Frauda (OLAF) infiintat prin Decizia Comisiei 1999/352/CE,
ECSC, Euratom din 28 aprilie 1999 are aceleasi puteri in relatie cu agentiile executive si
personalul acestora, precum in cazul departamentelor Comisiei. Odata ce este infiintata, agentia
executiva se finscrie Acordului Interinstitutional din 25 mai 1999 semnat de Parlamentul
European, Consiliul Uniunii Europene gi Comisia Comunitatilor Europene privind investigatiile
interne ale OLAF. Comitetul director oficializeaza acceptul si adopta reglementarile necesare
facilitarii controlului intern condus de OLAF.

5. Curtea de Conturi examineaza incasarile agentiilor executive in conformitate cu
Articolul 248 al Tratatului.

6. Actele agentiilor executive gi cu deosebire deciziile adoptate i contractele ce deriva
din acestea, trebuie sa includa mentiunea ca auditorul intern al Comisiei, OLAF si Curtea de
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Conturi pot conduce, la fata locului, inspectii asupra documentelor tuturor contractorilor gi
subcontractorilor ce au primit fonduri comunitare, inclusiv la sediile beneficiarilor finali.

Articolul 21
Obligatia

1. Obligatia contractuala a agentiilor executive este guvernata de legea aplicabila
contractului in discutie.

2. In cazul obligatiei necontractuale, agentia executiva trebuie sa indrepte orice paguba
cauzata de agentie si personalul ei in timpul realizarii activitatilor, in conformitate cu principiile
generale comune legilor statelor membre. Curtea de Justitie are jurisdictie in disputele privind
compensatiile pentru orice paguba.

3. Obligatia contractuala a personalului fatd de agentia executiva se va conduce dupa
regulile stabilite de respectivele agentii.

Articolul 22
Legalitatea actelor

1. Orice act al agentiei executive care aduce prejudicii tertilor poate fi deferit Comisiei de
orice persoana vizata in mod direct ori individual sau de statul membru pentru o revizuire a
legalitatii.

Procedurile administrative preliminare vor fi inaintate Comisiei in decursul unei luni de la
data la care partea interesata sau statul membru a luat la cunostinta despre actul contestat.

Dupa audierea argumentelor partii interesate sau ale statului membru interesat si ale
agentiei executive, Comisia decide asupra preliminariilor administrative in decursul a doua luni
de la data la care procedura de contestare a fost lansata. Fara a contraveni obligatiei Comisiei
de a raspunde in scris, oferind justificari pentru decizia luata, non-raspunsul Comisiei n
termenul fixat trebuie inteles ca respingerea actiunii preliminare.

2. Din initiativa proprie, Comisia poate revizui orice act al agentiei executive. Ea poate
decide in termen de doua luni de la revizuire, dupa ascultarea argumentelor agentiei.

3. Cand un act este conferit Comisiei In conformitate cu paragrafele 1 si 2, Comisia
poate suspenda implementarea actului la publicare sau poate indica méasuri provizorii. In decizia
sa finala, Comisia poate retrage actul agentiei executive ori decide ca agentia trebuie sa-l
modifice in parte ori in intregime.

4. Agentiile executive trebuie sa ia masurile necesare respectarii deciziei Comisiei, intr-o
perioada de timp rezonabila.

5. Actiunea Tn anulare a deciziei explicite sau implicite a Comisiei de a respinge apelul
administrativ poate fi deferita Curtii de Justitie, in conformitate cu Articolul 230 al Tratatului.

Articolul 23
Accesul la documente si confidentialitatea

1. Agentiile executive se supun Regulamentului (CE) Nr 1049/2001 al Parlamentului
European si al Regulamentului Consiliului din 30 mai 2001 privind accesul publicului la
documentele Parlamentului European, Consiliului si Comisiei (2) cand primesc o cerere de
accesare a documentelor proprii.

Comitetul Director adopta orice regula speciala necesara implementarii prevederilor
amintite mai sus, pana nu mai tarziu de sase luni dupa infiintarea agentiei executive.
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2. Membrii Comitetului Director, directorul si membrii personalului, alaturi de celelalte
persoane implicate Tn activitatile agentiei executive sunt obligate, fie si dupa incetarea
raporturilor de munca, sa pastreze secretul informatiilor incadrate ca secret profesional.

Articolul 24
Comitetul

1. Comisia este asistata de un comitet, numit in continuare ,Comitetul pentru Agentii
Executive”.

2. Referirile viitoare la acest paragraf vor viza aplicarea articolelor 5 si 7 din Decizia
1999/468/CE. Perioada prevazuta in Articolul 5 (6) al Deciziei 1999/468/CE trebuie sa fie de trei luni.

3. Comitetul adopta propriile regulamente si proceduri.

Articolul 25
Evaluarea

1. Comisia redacteaza un raportul de evaluare externa a primilor trei ani de operare
pentru fiecare agentie executiva gi il prezintd Comitetului Director al agentiei executive,
Parlamentului European, Consiliului si Curtii de Conturi. El include o analizé cost-beneficiu asa
cum a fost ea descrisa in Articolul 3(1).

2. Evaluarea se repeta la fiecare trei ani, in aceleasi conditii.

3. Urmare a rapoartelor de evaluare, agentia executiva gi Comisia vor lua masurile
necesare rezolvarii eventualelor probleme identificate.

4. Daca, urmare unei evaluari, Comisia gaseste ca insasi existenta agentiei executive nu
mai este justificata in perspectiva managementului financiar, cea dintai decide sa desfiinteze
agentia.

Articolul 26
Masuri provizorii

Dupa infiintarea agentiilor executive:
(@) raportul anual de activitate prevazut de Articolul 9 (7) se va elabora pentru anul financiar 2003;

(b) termenul prevazut in Articolul 14(2)(b) privind transmiterea incasarilor finale se va
aplica pentru prima data in anul financiar 2005.

(c) pentru anul financiar anterior anului 2005, termenul transmiterii incasarilor finale va fi
15 septembrie.

Articolul 27
Intrarea in vigoare

Prezentul Regulament va intra in vigoare in a zecea zi de la publicarea sa in Jurnalul
Oficial al Comunitatilor Europene.

Prezentul Regulament este obligatoriu ih intregime si se va aplica direct in toate statele
membre.

Bruxelles, 19 decembrie 2002.
Pentru Consiliu

Presedinte

L. ESPERSEN

76



	 
	ANEXA 1 
	ANEXA 3 
	ANEXA 4 

