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ABSTRACT

Buna guvernare si calitatea administratiilor publice ale statelor membre sunt
recunoscute ca fiind in interesul cetatenilor (UE), pentru a obtine valoarea maxima din
fondurile publice si pentru a crea o interfata public-privata care creste ocuparea fortei de
muncé si dezvoltarea statului. La nivel mondial, dovezile sunt irefutabile/peremptorii:
productivitate ridicata, venituri mai mari mari pe cap de locuitor - aceste economii au cele
mai eficiente institutii publice. Piata internd nu poate avea o directie clara, acquis-ul UE nu
poate fi pus in aplicare in mod eficient, iar obiectivele unei cresteri inteligente, inclusive si
durabile nu pot fi realizate in mod realist fara o buné guvernare.

Informatiile pentru studiu au fost colectate intre sfarsitul anului 2016 si aprilie 2017
de catre expertii din tarile EUPACK din toate statele membre ale UE.

In economie, raportul datorie-PIB este raportul dintre datoria publicd a tarii si
produsul intern brut. Un raport scézut dintre datorii si PIB indicd o economie care produce
si vinde bunuri si servicii suficiente pentru a pléti datoriile fard a mai inregistra datorii noi.
(indiferent de marimea/ scara sistemului administrativ)
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AUSTRIA'

Constitutia federala, Tratatul de stat, Declaratia de neutralitate si Acordul de
aderare la UE constituie baza constitutionala a republicii parlamentare, intemeiata pe
principii democratice si separarea puterilor. In Austria, puterea politicd este oarecum
concentrata in mainile cancelarului federal in calitate de sef al guvernului federal. Cele
doua camere parlamentare si organe legislative sunt Consiliul National si Consiliul
Federal; primul reprezinta electoratul si deci cetatenii in mod direct, in timp ce al doilea
reprezinta interesele celor noua provincii / state federale austriece. Austria, la fel ca
Germania si Elvetia, este clasificata ca un stat federal continental european caracterizat
prin importanta politico-administrativa atribuita nivelului de stat si principiul subsidiaritatii.

Austria este o federatie formata din noua provincii / state federale, cu guverne de
stat conduse de un guvernator de stat. Viena este capitala natiunii si, de asemenea, unul
dintre cele noua state federale la propriu - ceea ce inseamna ca consiliul municipal
functioneaza si ca parlament de stat, senatul orasului ca guvern de stat si primarul ca
guvernator de stat. Numarul relativ ridicat de aproximativ 2.100 de municipalitati constituie
nivelul administratiei locale, completat de 79 de districte ca unitati teritoriale administrative
cu functii executive numai la nivel de stat si federal.

In comparatie cu Germania sau Elvetia, federalismul austriac este considerat
subdezvoltat in timp ce ,competenta generald” constitutionala a statelor austriece (adica,
responsabilitatile care nu sunt etichetate explicit ca cele federale raman la nivel de stat)
este impiedicata de numeroasele responsabilitati din diferite domenii politice care au au
fost declarate competente federale. Prin urmare, Austria este considerata un ,stat federal
centralizat”, cu un principiu al subsidiaritatii care nu este ancorat corespunzator. in pofida
unei dominatii relativ clare din partea administratiei centrale, statele joaca un rol politic
important in cadrul sistemului multi-nivel austriac. Au propria lor ,identitate subnationald”,
datorita atat traditiilor politice puternice cat si guvernantilor statului care slujesc de multa
vreme, care folosesc argumente ,anti-centraliste” pentru a demonstra puterea politica
pragmatica si pentru a-si documenta influenta semnificativa, de asemenea, la nivel federal.
Pozitia lor in arhitectura federala austriaca, datorita anumitor drepturi in cadrul
administratiei federale indirecte si in combinatie cu relatii informale complexe, pune
lucrurile in perspectiva atunci cand vine vorba de probleme de guvernare pe mai multe
niveluri. De facto, primatul constitutional al nivelului federal este limitat, iar structura
ierarhica se muta in praxisul unui sistem complex de negociere cu influenta politica
semnificativa (completat de institutia ,parteneriatului social” care implica grupuri cheie de
interes socioeconomic). Acordurile formale intre nivelurile de guvernare sunt, in acest
sens, mai putin semnificative din punct de vedere politic in comparatie cu relatiile informale
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dintre executivii federali si cei ai statului; regulile si normele negociate, cooperarea si
coordonarea sunt o trasatura centrala a federalismului austriac.

Distributia puterilor intre diferite nivele de guvernare

Conform Constitutiei Austriei, art. 11 1. Federatia are competente legislative, iar
landurile au competente executive in urmatoarele domenii:

1. cetatenia;

2. asociatiile profesionale, in masura in care acestea nu intra in domeniul de
aplicare al articolului 10, insa cu exceptia celor din domeniul agriculturii si silviculturii,
precum si a celor din domeniul serviciilor de orientare alpina si al serviciilor oferite de
instructorii de ski si al celor oferite de instructorii de sport care sunt de competenta
autonoma a landurilor;

3. locuintele sociale, cu exceptia promovarii constructiei de locuinte si a reabilitarii
locuintelor;

4. politia rutiera;

5. salubritatea;

6. transportul naval intern, in legatura cu licentele de transport, facilitatile de
transport si masurile obligatorii privind aceste facilitati, in masura in care nu se aplica
Dunarii, Lacului Constance, Lacului Neusiedl si portiunilor de granita ale altor ape de
frontiera; politia fluviala si navala pe apele interioare, cu exceptia Dunarii, a Lacului
Constance, a Lacului Neusiedl si a portiunilor de granita ale altor ape de frontiera;

7. studiile de impact asupra mediului pentru proiectele referitoare la aceste domenii,
in cazurile in care se anticipeaza efecte semnificative asupra mediului; aprobarea acestor
proiecte, in masura in care se considera ca este necesara adoptarea unor reglementari
uniforme.

8. protectia animalelor, in masura in care aceasta nu este de competenta legislatiei
federale in conformitate cu alte reglementari, cu exceptia vanatorii sau a pescuitului.

2. In mé&sura in care se considerd c& este necesarad adoptarea unor reglementri
uniforme in domeniile privind procedura administrativa, prevederile generale de drept
penal administrativ, procedura penala administrativa si executarea administrativa, chiar gi
in cazurile In care competenta legislativa revine landurilor, in special in ce priveste
impozitarea, legea federala asigura reglementarea; legile federale sau legile landurilor
care stabilesc sferele specifice de administrare pot include dispozitii derogatorii, numai in
cazul in care acestea sunt necesare pentru a asigura reglementarea optima.

3. Regulamentele de aplicare cu privire la legile federale enumerate la alineatele 1
si 2 de mai sus se adopta de catre Federatie, cu exceptia cazurilor in care aceste legi
prevad altfel. Modalitatea de publicare a regulamentelor de aplicare, adoptate de landuri in
domeniile specificate la alineatul 1, punctele 4 si 6 de mai sus, in temeiul autorizarii legii
federale, este prevazuta de legea federala.




4. Aplicarea legilor adoptate in conformitate cu alineatul 2 si a regulamentelor de
aplicare emise in legatura cu acestea revine Federatiei sau landurilor, in functie de
competenta executiva a Federatiei sau a landurilor cu privire la obiectul procedurii.

5. Legile federale pot stabili limite uniforme de emisie pentru poluantii atmosferici, in
masura in care este necesara adoptarea unor reglementari uniforme. Acestea nu pot fi
depasite prin reglementarile federale si ale landurilor prevazute pentru sectoarele
individuale de administrare.

6. In masura in care se considerd ca este necesard adoptarea unor reglementari
uniforme, legea federala va reglementa procedura de participare a cetatenilor cu privire la
proiectele care urmeaza a fi guvernate de legea federala, participarea la procedurile
administrative ulterioare procedurii de participare a cetatenilor si luarea in considerare a
rezultatelor in urma procedurii de participare a cetatenilor la momentul emiterii acordurilor
necesare cu privire la proiectele respective, precum si aprobarea proiectelor specificate la
articolul 10, alineatul 1, punctul 9. Dispozitiile alineatului 4 se aplica in vederea punerii in
executare a acestor reglementari.

7. In domeniile mentionate la alineatul 1, punctele 7 si 8, Guvernul Federal si
ministerele federale individuale au urmatoarele competente fata de Guvernul unui land:

1. prerogativa de a verifica, prin intermediul agentiilor federale, documentele emise
de autoritatile landurilor;

2. prerogativa de a solicita transmiterea de rapoarte privind aplicarea legilor si
regulamentelor adoptate de Federatie;

3. prerogativa de a solicita toate informatiile necesare privind aplicarea unui proiect
legislativ, in vederea pregatirii adoptarii legilor si regulamentelor de Federatie;

4. prerogativa de a solicita, in anumite cazuri, informatii si prezentarea de
documente, In masura in care aceasta este necesara in vederea exercitarii altor
prerogative

Art. 102 din Constitutie stabileste ca “1. In ceea ce priveste landurile, in masura in
care nu exista autoritati federale (administratie federala directa), Guvernatorul si
autoritatile landului respectiv subordonate acestuia exercita puterea executiva a Federatiei
(administratie federald indirectd). in masura in care autoritatilor federale, in special
directoratelor federale de politie, le sunt incredintate atributii executive in legatura cu
aspecte ce tin de administratia federala indirecta, aceste autoritati federale sunt
subordonate Guvernatorului si au obligatia de a se supune instructiunilor acestuia (articolul
20, alineatul 1); incredintarea si masura in care se incredinteaza acestor autoritati federale
astfel de puteri executive sunt reglementate de legile federale; acestea pot fi publicate, in
masura in care nu vizeaza mandatul prevazut la alineatul 2 de mai jos, numai cu
aprobarea landurilor respective.

2. In cadrul sferei de competenta stabilite constitutional, autoritatile federale pot
actiona in mod direct in urmatoarele privinte: demarcarea frontierelor, comertul cu bunuri
si animale cu alte tari, vama, reglementarea si controlul intrarilor si iesirilor de pe teritoriul
federal, pasapoartele, exilarea, expulzarea si deportarea; azilul; extradarea, finantele
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federale, monopolurile, sistemul monetar, de creditare, bancar si bursele de valori,
sistemul de marimi fizice si unitati de masura, standarde si marcare, administrarea justitiei,
presa, mentinerea pacii, a ordinii si a securitatii, inclusiv acordarea de asistenta primara in
general, insa cu excluderea aspectelor ce {in de administratia sigurantei publice la nivel
local public, aspecte legate de asociatii $i adunari, politia pentru straini si aspecte legate
de inregistrarea domiciliului, aspecte legate de arme, munitie si explozivi, precum gi
folosirea armelor de foc, aspecte legate de brevete si protectia desenelor, a marcilor si a
altor descrieri ale bunurilor, sistemul de transport, politia fluviala si politia navala, sistemul
postal si de telecomunicatii, mineritul, controlul si conservarea Dunarii, reglementari privind
torentji, construirea si intretinerea cailor navigabile, topografie, legislatia muncii, asigurarile
sociale si contractuale, tranzactii comerciale cu seminte si plante, furaje si ingrasaminte,
precum si conservanii pentru plante si aparatura pentru siguranta plantelor, inclusiv
admiterea lor si, in cazul semintelor si al plantelor, acceptarea acestora, conservarea
monumentelor, organizarea si comanda politiei federale; aspecte de ordin militar, aspecte
privind serviciul civil, masurile de asistenta pentru bunastarea combatantilor si a
persoanelor aflate in intretinerea acestora, politica privind populatia, in masura in care
aceasta se refera la alocatiile copiilor si crearea unui sistem de egalizare a sarcinilor
pentru familii; scolarizarea, precum si educatia in legatura cu aspecte referitoare la
caminele pentru elevi si studenti, cu exceptia invatamantului in domeniul agricol si silvic in
legatura cu internatele, procedurile de licitatie publica.

3. Federatia are dreptul de a delega Guvernatorului puterea executiva de care
dispune si in legatura cu cele enumerate la alineatul 2 de mai sus.

4. Stabilirea autoritatilor federale in vederea gestionarii altor aspecte decat cele
mentionate la alineatul 2 de mai sus poate avea loc numai cu aprobarea landurilor in
cauza.

5. In cazul in care devine necesara, in cadrul unui land, adoptarea imediat& a unor
masuri din sfera administratiei federale directe pentru a evita prejudicii evidente si
ireparabile la nivelul comunitatii per ansamblu intr-un moment in care autoritatile supreme
ale administratiei federale sunt Tmpiedicate sa actioneze de circumstante in afara
controlului acestora, Guvernatorul poate lua aceste masuri in numele lor.

Art. 103 1. Tn legaturd cu aspecte ce tin de administratia federald indirecta,
Guvernatorul are obligatia de a se supune instructiunilor Guvernului Federal si ale
ministrilor federali (articolul 20) si este obligat, in vederea aplicarii acestor instructiuni, sa
se foloseasca de competentele de care dispune in calitate de functionar in cadrul sferei de
competenta a landului respectiv.

2. La momentul elaborarii regulamentului intern, un guvern al unui land poate
decide ca anumite categorii de activitati ce {in de administratia federala indirecta vor fi
desfasurate de membrii guvernului landului respectiv in numele Guvernatorului, avand in
vedere legatura fundamentala a acestora cu o serie de aspecte care se incadreaza in
sfera autonoma de competentd a landului respectiv. in legaturd cu aceste activitati,
membrii respectivi ai guvernului landului in cauza au obligatia de a se supune
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instructiunilor Guvernatorului (articolul 20) in aceeasi masura in care acesta din urma are
obligatia de a se supune instructiunilor Guvernului Federal sau ale ministrilor federali.

3. Instructiunile emise de Guvernul Federal sau de ministrii federali in conformitate
cu alineatul 1 de mai sus se vor adresa, de asemenea, Guvernatorului in situatiile
prevazute la alineatul 2 de mai sus. Acesta din urma, in cazul in care nu se ocupa
personal de activitatile relevante aferente administratiei federale indirecte, este responsabil
(articolul 142, alineatul 2, paragraful €) pentru transmiterea instructiunii respective in scris
imediat si fara modificari membrului guvernului landului Tn cauza si pentru supervizarea
aplicarii acesteia. In situatia in care instructiunea respectivd nu este urmatd, desi
Guvernatorul a Tindeplinit toate formalitatile necesare, membrul guvernului landului
respectiv raspunde, in conformitate cu articolul 142, si in fata Guvernului Federal.

Art. 105 1. Guvernatorul reprezintd landul. Tn legaturd cu aspecte ce tin de
administratia federala indirecta, acesta raspunde, in conformitate cu articolul 142, in fata
Guvernului Federal. Un membru al guvernului landului va detine calitatea de supleant al
Guvernatorului (viceguvernatorul), fiind desemnat de guvernul landului respectiv. Aceasta
numire va fi comunicatd Cancelarului Federal. In cazul in care intervine necesitatea
inlocuirii Guvernatorului, membrul guvernului landului respectiv, numit in calitate de
supleant, raspunde, in legatura cu aspecte ce t{in de administratia federala indirecta, in
conformitate cu articolul 142, in fata Guvernului Federal. Guvernatorul sau membrul
guvernului landului care 1l inlocuieste nu pot fi exonerati de raspundere in aceste situatii.
De asemenea, membrul guvernului landului nu este exonerat de raspundere in cazul
prevazut la articolul 103, alineatul 3.

2. Membrii Guvernului unui land raspund in fata Dietei, in conformitate cu articolul
142.

Art. 106 Un functionar public administrativ cu pregatire juridica va fi numit in functia
de director general, la nivelul administratiei landului, respectiv al serviciilor interne ale
Biroului guvernului landului in cauza. Acesta este, de asemenea, asistent oficial al
Guvernatorului in legatura cu aspecte ce tin de administratia federala indirecta”.

Distributia puterilor intre diferite niveluri de guvernare in Austria este fragmentata si
confuza pentru observatorii externi, intr-o masura care uneori este denumita ,nodul
gordian”. Sufera de o sistematizare insuficienta si de o multitudine de tipuri de competente,
care apar adesea intr-o maniera cazuistica. Competente si reglementari ale autoritatii
(Kompetenzordnungen) dispersate dincolo de constitufia federala austriaca
(Kompetenzdeckungsklauseln) impiedica in continuare o mapare clara a competentelor
din sistemul federal austriac. Procedurile de verificare a competentelor Curtii
Constitutionale austriece, care sunt de rang constitutional, adauga o alta dimensiune
provocatoare imaginii. In prezent, Austria are aproximativ 50 de legi constitutionale si alte
500 de legi cu cerinte constitutionale. In acest fel, Constitutia federald austriacd nu
aranjeaza in mod holistic sarcinile guvernamentale; in schimb, induce fragmentarea si, de
multe ori, alocarea de competente unice organelor legislative. Drept urmare, Austria are
numeroase probleme transversale (de exemplu, protectia mediului, planificarea regionala,
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migratia si integrarea), care revin atat responsabilitatilor de la nivel federal, cat si la nivel
de stat.

Statele federale europene continentale sunt caracterizate de un singur principiu
dominant: legislatia la nivel federal si implementarea la nivel de stat / regional. Desi
aceasta este de fapt o practica obisnuita in Germania si Elvetia, Austria este oarecum
diferita, punand accent atat pe legislatie, cat si pe punerea in aplicare la nivel federal in
multe domenii; in plus, atunci cand competentele sunt impartite intre nivelul federal si stat /
regional, nivelul federal are dreptul la o gama larga de masuri de supraveghere care
limiteaza implementarea autonoma a statelor. Atat nivelul federal, cat si cel de stat /
regional nu sunt constranse de diviziunea constitutionala a puterilor atunci cand
actioneaza in afara functiei lor suverane in furnizarea serviciilor publice. Totusi, aceste
activitati au ca rezultat din nou o puternica interdependenta financiara intre nivelul federal,
cel al statului / regional si nivelul local. In consecinta, in special asistenta sociald, educatia,
sanatatea sau utilitatile publice s-au fragmentat si, in acelasi timp, s-au conectat cu
domenii politice cu constructii opace privind competentele, finantarea si furnizarea. Acest
lucru este de remarcat, avand in vedere faptul ca numai guvernul federal are competenta
de a redistribui fondurile publice intre state (Finanzausgleichsgesetz). in general, Austria
poate fi caracterizata ca fiind mai centralizata in termeni legislativi si de finantare si mai
descentralizata in termeni administrativi mai generali.

Structura guvernului executiv (nivelul guvernului central)

in prezent, guvernul federal austriac este organizat in 13 ministere. Cancelarul
federal prezideaza guvernul federal, dar este formal egal cu ministrii federali care
actioneaza la conducerea fiecarui minister si poate fi insotit de asa-numitii secretari de stat
(in acest moment, un secretar de stat este repartizat la Cancelaria Federala si unul la
Ministerul Federal al Stiintei, Cercetarii si Economiei). in fiecare minister, un secretar
general poate fi instalat intr-un rol de sprijin, in timp ce directiile generale (Sektionen) sunt
obligatorii. Austria are aproximativ 70 de directii generale care sunt subdivizate in direcji
(Abteilungen) si unitati (Referate). Atributiile si sarcinile ministerelor respective sunt
stabilite in Legea ministerelor federale (Bundesministeriengesetz), care descrie, de
asemenea, structura organizationala si principiile care guverneaza atribuirea sarcinilor.
Aproximativ 92% din personalul ministerului lucreaza in organisme guvernamentale
subordonate ministerului (de exemplu, scoli, oficii fiscale, sectii de politie, instante).

Biroul Presedintelui Federal, Administratia Parlamentara, Curtea Constitutional3,
Curtea Administrativa Suprema, Consiliul Ombudsman si Curtea de Conturi fac parte, de
asemenea, din Serviciul Civil Federal, dar fac acest lucru in afara structurii organizatorice
a ministerelor, deoarece acestea se bucura de un nivel semnificativ de autonomie si
independenta datorita functiilor de monitorizare sau control.

Printre diferitele ministere, Cancelaria Federala si Ministerul Finantelor au un rol
esential si sunt centrul coordonarii guvernului. Cancelaria se ocupa in special cu
capacitatile de personal, iar ministerul cu problemele bugetare. Personalul este alocat prin
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lege in fiecare an, concomitent cu trecerea bugetului. Planul de numire a personalului
(Stellenplan) defineste numarul si clasele de competenta ale personalului pentru fiecare
minister. Numarul total de posturi din cadrul unui minister este definit si nu poate fi
modificat; o ajustare neutra din punct de vedere al costurilor in cadrul unui minister se
poate efectua numai printr-un decret guvernamental. In plus, Cancelaria Federald are o
functie de coordonare in ceea ce priveste Administratia Federala (de exemplu, salariile,
controlul, reglementarile de serviciu pentru personalul federal, instruirea, reforma
serviciului public).

Structura ierarhica (biorganica) a Guvernului austriac este reglementata expres prin
Constitutie:

“Art. 69

1. Cancelarul Federal, Vicecancelarul si ceilalti ministri federali detin atributiile
administrative supreme in legatura cu Federatia, in masura in care acestea nu apartin
Presedintelui Federal. Acestia constituie Guvernului Federal ca organism, sub
coordonarea Cancelarului Federal.

2. Vicecancelarul are dreptul de a-l inlocui pe Cancelarul Federal in legatura cu
intreaga sferd de competentd a acestuia. In cazul in care Cancelarul Federal si
Vicecancelarul se afla, in acelasi timp, in imposibilitatea de a indeplini responsabilitatile
care le revin, membrul cu cea mai mare vechime in functie, in cazul egalitatii funciiilor,
respectiv. membrul cel mai in varstd al Guvernului Federal, care nu se afla in
imposibilitatea de a indeplini indatoririle care fi revin, il va inlocui pe Cancelarul Federal.

3. Cvorumul Guvernului Federal este intrunit doar atunci cand sunt prezenti peste
jumatate dintre memobrii sai.

Art. 70 1. Cancelarul Federal si, la recomandarea acestuia, ceilalti membri ai
Guvernului Federal sunt numiti de Presedintele Federal. Nu este necesara nicio
recomandare in legatura cu revocarea Cancelarului Federal sau a intregului Guvern
Federal; revocarea membrilor individuali ai Guvernului Federal are loc in urma
recomandarii Cancelarului Federal. Numirea Cancelarului Federal sau a intregului Guvern
Federal este contrasemnata de Cancelarul Federal nou numit; revocarea nu necesita nicio
contrasemnatura.

2. Numai persoanele care au dreptul de a fi alese in Consiliul National pot fi numite
in functile de Cancelar Federal, vicecancelar sau ministru federal; membrii Guvernului
Federal nu trebuie sa faca parte din Consiliul National.

3. In cazul in care Presedintele Federal numeste un nou Guvern Federal la o data
la care Consiliul National nu se afla in sesiune de lucru, acesta va convoca intr-o sesiune
extraordinara Consiliul National (articolul 28, alineatul 2), care se va intruni in termen de o
saptamana, in scopul prezentarii noului Guvern Federal.

Art. 77 1. Ministerele federale si autoritatile subordonate acestora desfasoara
activitatea de administrare federala.

2. Numarul de ministere federale, competentele acestora si organizarea interna a
acestora sunt prevazute de legea federala.
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3. Cancelarului Federal ii revine conducerea Cancelariei Federale si fiecare dintre
celelalte ministere federale va fi condus de un ministru federal. Presedintele Federal poate
delega ministrilor federali speciali gestionarea anumitor probleme care se incadreaza in
sfera de competentda a Cancelariei Federale, inclusiv gestionarea personalului gi
organizarea acestei activitati, insa Cancelaria Federala pastreaza atributiile principale in
acest domeniu; ministrii federali anume desemnati vor detine statutul de ministru federal
competent in legatura cu aceste aspecte.

4. Cancelarul Federal si alti ministri federali pot detine, in mod exceptional,
conducerea unui al doilea minister federal.

Art. 101 1. Puterea executiva in fiecare land este exercitata de un Guvern al
landului respectiv ales de dieta.

2. Membrii Guvernului unui land nu trebuie sa faca parte din dieta. Cu toate
acestea, numai persoanele eligibile pentru dieta pot fi alese ca membri ai guvernului unui
land.

3. Guvernul unui land este compus dintr-un Guvernator, numarul necesar de
adjuncti si alti membri.

4. Tnainte de preluarea functiei, Guvernatorul depune jurdmantul in fata Pre-
sedintelui Federal, iar ceilalti membri ai guvernului unui land depun juramantul in fata
Guvernatorului in legatura cu Constitutia Federala. Se permite adaugarea unei declaratji
religioase”.

Elaborarea de politici, coordonare si implementare

Austria, ca stat federal centralizat, s-a caracterizat printr-un sistem complex de
guvernare corporatista, cu o lunga traditie de construire a consensului, prin implicarea unui
numar mare de grupuri de interese potentiale. Aceasta caracteristica specifica a influentat,
printre altele, profunzimea si sfera reformei administratiei publice in diverse moduri. |deea
partenerului social este 0 componenta de baza a sistemului politic austriac. Se bazeaza pe
un acord tacit si informal intre guvern si principalele asociatii de angajatori si angajati si a
dominat mediul socioeconomic intr-o masura in care sistemul austriac se situeaza in
general in apropierea sau in varful studiilor empirice asupra corporatismului. Pana in 2003,
si pentru o perioada de cateva decenii, parlamentul austriac nu a aprobat o singura lege
sociala sau economica fara a consulta in prealabil partenerii sociali. Strategia lor
predominanta de reglementare a conflictelor prin negocieri si compromisuri
institutionalizate, fara a implica publicul, a dus la pace sociala si la ,miracolul economic”
postbelic. La randul lor, deficitele de legitimitate democratice rezultate din secretizarea si
informalitatea procesului de luare a deciziilor politice si a politizarii economiei au fost pretul
de platit, asa cum a fost inertia in ceea ce priveste reforma sectorului public, adesea si
datorita influentei relativ puternice a sindicatelor si a consiliilor de personal.
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Organizarea si conducerea guvernului

Datorita austeritatii si problemelor de eficienta, anii 2000-2006 s-au caracterizat prin
restructurare, reducere a dimensiunilor, fuziune si agentificare?. Astazi, existd adevarate
provocari in ceea ce priveste guvernanta si controlul acestor unitati autonome. Datorita
orientarii generalizate a procesului din Austria, iniiativele de reforma vizeaza procese sau
implementeaza proceduri in loc de paradigme si atitudini. Orientarea spre rezultate
marcheaza un exemplu actual si destul de proeminent al acestui fenomen. Discursul este
dominat de proceduri si de respectarea formalitatilor, in timp ce paradigma guvernantei
subiacente pare a fi secundara. Austria a implementat o gama larga de instrumente de
management. Cu toate acestea, capacitatea de gestionare si autonomia manageriala
raman scazute. intr-un sistem pe mai multe niveluri, problemele de guvernantd ré&man o
problema importanta, in special in domenii politice complexe, cum ar fi educatia sau
asistenta medicala. Austria are aparente puncte slabe in ceea ce priveste planificarea
strategica sau coordonarea inter-autoritatilor si are nevoie de noi modalitati si forme de
cooperare si 0 mai buna gestionare a nivelurilor guvernamentale. De fapt, exista o lipsa de
cunostinte pentru a gestiona proiecte de reforma cuprinzatoare si intersectoriale cu multe
parti interesate si actori implicati. in general, discursul austriac este dominat de o logica
politica puternica, in timp ce logica materiala pare a fi de mica importanta.

Elaborarea de politici, coordonare si reglementare

Austria a fost deseori infatisata ca ,patria administratiei legaliste” (Naschold 1996,
43; Hammerschmid & Meyer 2005), bazandu-se pe argumente istorice si argumentand ca
traditia statului de drept este inca plasata in centrul administratiei publice a Austriei. Cu
toate acestea, elaborarea de politici pare informala si nu are transparenta generala,
deoarece multe niveluri guvernamentale si grupuri de interese sunt implicate in procesele
de luare a deciziilor si a legilor sociale si economice. Nu sunt stabilite procese
standardizate si transparente de implicare si asigurare a calitatii in timpul elaborarii unui
text de lege (de exemplu, grupuri de experti, implicare sistematica a partilor interesate,
consultari). De asemenea, reglementarile care admit participarea directa a cetatenilor sunt
inca foarte putine. Austria ramane guvernata de refele politice puternice si aliante
informale de elita cu un grad ridicat de inchidere.

Ca ,Rechtsstaat” (stat de drept), Austria este guvernata de lege, cu toate
disfunctionalitatile, cum ar fi birocratia, cazuisticile, acordurile din ,umbra legii”, slabirea
eficientei legilor, calculabilitatea limitatd a complexitatii. In acest context, proportionalitatea,
durabilitatea si calitatea ar trebui sa fie principii directoare pentru a evita un exces de

2 Agentificarea este un fenomen, mai recent, fiind rezultatul unui proces de modernizare bazat pe ipoteza cd agentiile
sunt mai eficiente In punerea in practicd a politicilor, deoarece ele au dobandit un nivel suficient de autonomie la nivel
financiar §i de personal. Conceptul de agentificare este un element de bazd al noului management public. Servicii
publice mai flexibile sunt considerate a fi vitale pentru mentinerea sau refacerea suportului popular pentru serviciile
sensibilizari. In termeni politici, agentificarea a fost vazuti ca o manierd de rationalizare, de specificare mai clard a
scopurilor si mijloacelor administrarii politicii si de creare a unor instrumente strategice pentru a face politica
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reglementare, birocratie si proasta calitate. Evaluarile de impact de reglementare au fost
introduse ca parte a reformei bugetare. Cu toate acestea, par a fi de natura conceptuala si
sunt intelese ca sarcini de sus in jos, mai degraba decat ca suport de decizie bazat pe
dovezi, care permite efectuarea de comparatji intre diferite optiuni politice, altele decat
propunerea legislativa prevazuta. Din perspectiva guvernantei, Austria are nevoie de mai
multa constientizare cu privire la modurile de guvernare si instrumentele de cooperare /
coordonare care nu sunt legale.

Performanta generala a guvernului

Desi initiativele de reforma din Austria n ultimele doua decenii au cuprins o serie de
masuri si instrumente inspirate din NPM, modelul guvernantei birocratice bazat pe
principiul legalist este inca dominant. Prin urmare, schimbarile administrative de amploare
s-au dovedit a fi prea lente, venite cu prea mult compromis, evita decizii dure si sunt uneori
procese destul de obositoare (Hammerschmid & Meyer, 2005). Dupa cum le-au exprimat
in mod adecvat Meyer si colegii sai (2015), ,directorii austrieci exprima o viziune destul de
critica asupra reformelor in domeniul lor de politica si ezita sa dea o evaluare clara a
succesului general. Ei considera ca reformele sunt mai degraba reactive decat proactive i
implementate fara consultarea administratiei publice si a publicului. Astfel, se poate
presupune ca exista un nivel destul de scazut al angajamentului fata de masurile de
reforma din administratia publica si, prin urmare, se poate observa un nivel scazut de
utilizare si dezvoltare a instrumentelor de gestionare aferente. Reformele sunt evaluate ca
imbunatatire a eficientei, serviciilor si inovarii, dar au un impact destul de negativ asupra
climatului de lucru din administratia publica si asupra eficacitatii, coerentei si coordonarii
politicilor. Cu toate acestea, reformele de management au lasat urme in sectorul public
austriac. Criterile manageriale, precum eficienta, calitatea serviciilor si inovatia s-au
imbunatatit, in timp ce climatul de lucru in organizatiile publice, eficacitatea si coerenta
politicilor, precum si relatiile sociale si increderea dintre administratie si cetateni s-au
deteriorat. In concluzie, Austria are performante bune in domeniul administratiei publice si
a fost considerata un reformator reticent, dar constant (Wutscher & Hammerschmid, 2005)
- desi cu adevarate deficiente in ceea ce priveste implementarea reformelor. Cu toate
acestea, in ciuda tuturor eforturilor de reforma, exista unele nevoi importante de reforma
care nu au fost abordate sau au esuat de mai multe ori.

BELGIA®

Sistemul de stat si guvernanta pe mai multe niveluri
Belgia este un stat federal, cu cinci niveluri de guvernare alese. Nivelul federal
functioneaza pentru intregul teritoriul Belgiei, inclusiv pentru majoritatea relatiilor sale

3 https://op.europa.eu/en/publication-detail/-~/publication/deaa3cee-960d-11e8-8bc1-01aa75ed71al/language-en
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internationale. Al doilea nivel de guvernare este mai complicat. Exista o distinctie intre
comunitati (gemeenschappen) si regiuni (gewesten).

Exista 3 regiuni, in functie de teritoriu: regiunea flamanda, regiunea valona si
regiunea Bruxelles-Capitala. Guvernele regionale au competente teritoriale; adica
competente care pot fi legate de un anumit loc. Regiunilor li s-au atribuit competente
statale pe care le exercita in mod autonom, fiind competente exclusive. Statul federal nu
poate interveni in sfera de competenta a acestora. Ele sunt conduse de adunari numite
Parlamente, alese direct de populatie, care au competenta de a emite norme, si de un
Executiv care raspunde in fata acestora. Functiile Parlamentelor entitatilor federale sunt
asemanatoare cu cele ale Parlamentului federal, desigur, la nivel local.

Exista, de asemenea, 3 comunitati, bazate pe limba: comunitatea flamanda care
vorbeste olandeza, comunitatea franceza si comunitatea germana. Flandra este de limba
olandeza, Valonia este franceza si Bruxelles-ul este bilingv (dar marea majoritate vorbeste
franceza). Guvernele comunitare au competente bazate pe persoana; adica competente
care pot fi atribuite cetatenilor individuali. Comunitatea si regiunea flamanda sunt integrate
intr-un singur parlament, guvern si administratie. Celelalte regiuni si comunitati au institutii
separate.

Al treilea nivel de guvernare este provincia. Provincia este o colectivitate politica
descentralizata, autonoma, care se subordoneaza legii si interesului general. Provinciile
sunt conduse de catre un Consiliu provincial, Deputatia permanenta si Guvernator.
Guvernatorul este numit pe viata de catre Rege si este reprezentantul Guvernului Federal
in provincie. in Belgia existd 10 provinci. Regiunea capitald Bruxelles preia
responsabilitatile provinciei la Bruxelles.

Al patrulea nivel de guvernare este municipalitatea. Exista 589 de municipalitati in
Belgia, cu o variatie considerabila in dimensiuni, de la cateva mii de locuitori la cateva sute
de mii (Anvers, Bruxelles, Gent, Charleroi gi Liege).

Al cincilea nivel al guvernului este districtul orasului. Doar orasul Anvers a ales
guvernele raionale.

Nivelurile guvernamentale au cicluri electorale de patru, cinci si sase ani. Guvernul
federal este ales o data la patru ani. Alegerile regionale au loc la fiecare cinci ani,
impreuna cu alegerile europene. Alegerile locale, provinciale si raionale au un ciclu de
sase ani. Momentul diferit al ciclurilor electorale are doua consecinte asupra sistemului de
stat. In primul rand, introduce asimetria politica in sistemul politic. Exista diferite coalitii la
diferite niveluri de guvernare si la acelasi nivel de guvernare. Asimetriile politice nu
reprezinta intotdeauna un sprijin pentru cooperarea interguvernamentala. in al doilea rand,
diferitele cicluri electorale duc la un climat electoral cvasi-permanent in guvernare.
Partidele politice inca invata sa jongleze cerintele guvernarii si sa caute un compromis la
un nivel de guvernare, in timp ce fac campanii si cauta confruntarea la alte niveluri de
guvernare.

Toate acestea sunt stipulate inca de la inceputul Constitutiei Belgiei:

Art. 1 Belgia este un stat federal compus din comunitati si regiuni.
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Art. 2 Belgia include trei comunitati: comunitatea flamanda, comunitatea franceza si
comunitatea germanofona.

Art. 3 Belgia cuprinde trei regiuni: Regiunea Flamanda, Regiunea Valona si
Regiunea Bruxelles — Capitala.

Art. 4 Belgia include patru regiuni lingvistice: regiunea lingvistica olandeza, regiunea
lingvistica franceza, regiunea bilingva a capitalei Bruxelles si regiunea lingvistica germana.
Fiecare municipiu din regat face parte din una dintre aceste regiuni lingvistice. Granitele
celor patru regiuni lingvistice pot fi modificate sau corectate numai in baza unei legi
adoptate cu o majoritate de voturi in cadrul fiecarui grup lingvistic din fiecare Camera, cu
conditia ca majoritatea membrilor din fiecare grup sa fie prezenta si ca numarul total de
voturi exprimate in cele doua grupuri lingvistice sa fie cel putin egal cu doua treimi din
voturile exprimate.

Art. 5 Regiunea Flamanda include urmatoarele provincii: Anvers, Brabantul

Flamand, Flandra de Vest, Flandra de Est si Limburg. Regiunea Valona include
urmatoarele provincii: Brabantul Valon, Hainaut, Liége, Luxemburg si Namur.
Prin lege, anumite teritorii, ale caror limite sunt stabilite prin aceasta, pot fi excluse de la
divizarea in provincii, respectivele teritorii fiind direct subordonate autoritatilor executive
federale, avand un statut propriu. Aceasta lege trebuie sa fie adoptata cu majoritatea
prevazuta la articolul 4, ultimul alineat.

Art. 6 Subdiviziunile provinciilor pot fi stabilite numai prin lege.

Art. 7 Granitele statului, ale provinciilor si ale municipiilor pot fi modificate sau
corectate numai prin lege.

Art. 7 bis In exercitarea competentelor care le revin, statul federal, comunitatile si
regiunile urmaresc obiectivele dezvoltarii durabile din punct de vedere social, economic si
din punctul de vedere al mediului, tindnd seama de solidaritatea dintre generatii*.

Repartizarea puterilor intre diferite niveluri de guvernare

Guvernul federal detine functiile definitorii ale statului: adica utilizarea violentei
(politie si aparare), sistemele de justitie, afacerile externe si diplomatia. Administratia
fiscala si politicile fiscale sunt, de asemenea, in mare parte, o responsabilitate federala.
Securitatea sociala este o altd mare parte a portofoliului federal. Prestatiile sociale sunt
gestionate intr-un sistem de asigurari publice pentru sanatate, somaj, pensii si concedii.
Alocatiile pentru copii au fost transferate in regiuni in ultima reforma de stat. Companiile
publice, cum ar fi companiile feroviare si sistemul postal, cu retele pe tot teritoriul, raméan
federale, precum si aspecte ale reglementarii in domeniul economic si al legislatiei muncii.
O serie de mari institutii stiintifice si culturale nationale, multe dintre ele situate la
Bruxelles, sunt federale.

Conform Constitutiei, art. 39 bis, “atributiile exclusive ale organelor regionale pot
face obiectul unei consultari populare in regiunea vizata, cu exceptia domeniilor referitoare

4 https://www.dekamer.be/kvver/pdf_sections/publications/constitution/GrondwetUK.pdf
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la finante sau buget ori a domeniilor reglementate cu doua treimi din voturile exprimate.
Norma mentionata la articolul 134 reglementeaza modalitatile si organizarea consultarii
populare si este adoptata cu majoritatea a doua treimi din voturile exprimate, cu conditia
ca majoritatea membrilor Parlamentului vizat sa fie prezenta. Prin lege, adoptata cu
majoritatea prevazuta la articolul 4, ultimul alineat, se prevad conditiile suplimentare in
ceea ce priveste Regiunea Bruxelles-Capitala”.

Regiunile / comunitatile au o gama larga de responsabilitati legate de persoana si
teritoriu si au responsabilitati comune. In ceea ce priveste bugetul si personalul, educatia
si bunastarea sunt cele mai importante. Regiunile obtin cea mai mare parte din fondurile
lor de la guvernul federal, pe baza unui set complicat de criterii de distributie. Cu toate
acestea, acestea au, de asemenea, drepturile de impozitare in ceea ce priveste
proprietatile si impozitele rutiere si pot percepe o suprataxa regionala la impozitul federal.

Administratiile locale au un cadru deschis de actiune. Ele pot face tot ce decid
consiliile locale ca este in interesul local. Ele nu pot indeplini sarcini care au fost atribuite
unor niveluri mai ridicate de guvernare, dar le pot completa. Un oras, de exemplu, nu isi
poate dezvolta propriul sistem de transport public, dar poate dezvolta un sistem de
partajare a bicicletelor pentru a completa serviciile agentiei de transport public flamand si a
companiei de cai ferate federale. Datorita variatiei mari a dimensiunii si a nevoilor locale,
capacitatea de guvernare si ambitiile politice ale guvernelor locale sunt, de asemenea,
foarte diverse.

Guvernele provinciale au, de asemenea, un set divers de competente, care
completeaza in principal sarcinile municipalitatilor mai mici. Acestea au responsabilitati in
ceea ce priveste amenajarea si autorizarea spatiului, politici de alimentare cu apa, politici
rurale, turism, cultura si educatie. Mai multe provincii incearca, de asemenea, sa dezvolte
politici bazate pe zona cu grupuri de municipalitati. Tn Flandra, rolul provinciilor a fost pus
la indoiala. Finantarea flamanda a fost redusa si stabilirea sarcinilor a fost redusa la
competentele bazate pe zona (excluzand competentele bazate pe persoane). Muzeele si
alte institutii trebuie transferate catre municipalitati sau guvernul flamand.

Valonia nu are o reforma similara a provinciilor, ceea ce duce la o asimetrie
institutionala in Belgia.

Ca toate democratiile constitutionale, Belgia respecta principiul superioritatii in
ierarhia legilor. Atunci cand legislatia inferioara este in conflict cu legislatia superioara,
aceasta din urma prevaleaza. Cele mai Tnalte norme sunt constitutia si tratatele
internationale. Dupa constitutie, exista legi speciale care au nevoie de majoritati in ambele
grupuri lingvistice. Aceste legi speciale determina structura institutionala a tarii.

La cel de-al treilea nivel, gasim legi din parlamentul federal, decrete din
parlamentele regionale si comunitare si ordonante ale regiunii capitalei Bruxelles. Cu toate
acestea, nu exista o ierarhie intre aceste acte juridice. O lege federala nu anuleaza un
decret regional.

In teorie, nu este nevoie de o ierarhie. Competentele sunt in general distribuite pe
baza principiului exclusivitatii. O competenta este responsabilitatea fie a guvernului
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federal, fie a unei comunitati regionale si, prin urmare, conflictele dintre nivelurile de
guvernare ar fi rare. Exista cateva exceptii de la principiul exclusivitatii in impartirea
competentelor. Pentru politica economicd, guvernul federal are competente-cadru. in
scopul mentinerii unei uniuni monetare si economice in tara, guvernul federal poate stabili
principii generale, pe care regiunile le pot completa. In materie fiscala, regiunile si nivelul
federal au competente concurente: fiecare nivel poate introduce impozite, dar nu ambele.
In acest caz, initiativa federala are prioritate si este introdus& o anumita ierarhie. Cu toate
acestea, nu exista o regula generala similara cu regula germana in care prevaleaza
federatia (Bundesrecht bricht Landesrecht).

In realitate, este dificil s& se evite interferentele politicilor unui guvern in cele ale
altui guvern. Un exemplu extrem de mediatizat se refera la normele de zgomot pentru
aeronave, care reprezinta o competenta regionala. Guvernul regiunii Bruxelles-Capitala a
stabilit norme mai stricte decat regiunea flamanda. Aeroportul Bruxelles este situat in
Flandra, dar aproape de Bruxelles. Drept urmare, povara aeroportului este deplasata spre
Flandra. Acest episod este ultimul dintr-o lunga lupta intre regiuni pentru redistribuirea
beneficiilor si costurilor aeroportului. Alte probleme de politica, cum ar fi mobilitatea,
dezvoltarea economica, politicile de apa, deciziile de zonare si dezvoltarea comerfului cu
amanuntul au toate impact peste granitele administrative. Nevoia de cooperare gi
coordonare este ridicata.

Exista cateva mecanisme de rezolvare a conflictelor intre actele juridice ale
nivelurilor de guvernare. Exista o distinctie intre conflictele de competente si conflictele de
interese. Atunci cand un act juridic incalca distribuirea competentelor, instanta
constitutionala se va ocupa de caz. Atunci cand un act juridic este de competenta unui
guvern, dar are un impact asupra interesului altui guvern, cazul va fi transferat unui comitet
pentru consultare format din liderii diferitelor guverne din Belgia. De asemenea, acest
comitet se poate reuni pentru a preveni potentialele conflicte de competente si pentru a
evita procedurile indelungate pentru instanta constitutionala. Desi este util sa existe
proceduri de solutionare a conflictelor, principala limitare a mecanismelor belgiene este
natura lor reactiva. Numai dupa fapta respectiva si numai atunci cand o problema este
politizata, mecanismele intra in joc. Coordonarea colaborativa a interesului (comun) in
faza de planificare a politicilor nu este puternic dezvoltata. Coordonarea problemelor de
rutina si non-politice este, de asemenea, dificila.

Cooperarea interguvernamentala

Cooperarea interguvernamentala este dificila in federatia belgiana. Cateva motive
au fost deja subliniate. Nu existda mecanisme de coordonare care sa integreze politicile;
regiunile Tsi dezvolta sistemele administrative si peisajul instituional (provincii si
municipalitati), ceea ce duce la asimetrie institutionald; iar ciclurile electorale ale nivelurilor
guvernamentale nu sunt ajustate, ceea ce duce la asimetrie politica in coalitii. La aceasta
lista se pot adduga doud bariere. In primul rand, spre deosebire de maijoritatea tarilor
federale, in federatia belgiana exista doar doua entitati majore. Asadar, spatiul pentru
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negocieri si formarea coalitiei este ingust. Discutiile dintre Flandra si comunitatea
francofond sunt incadrate cu usurinta ca probleme castigatoare. In al doilea rand, in anii
70, partidele politice belgiene au fost separate in partidele franceze si flamande.
Districtele electorale sunt de asemenea separate, cu liste pentru partidele flamande din
Flandra si partidele de limba franceza din Valonia. La Bruxelles, ambele parti se prezinta
in fata alegatorilor.

Aceasta configurare creeaza un deficit de responsabilitate democratica. Un ministru
federal care a fost ales pe o lista de limba franceza nu poate da socoteala la alegeri catre
alegatorul flamand (si invers). Nici partidul acelui ministru nu poate fi tras la raspundere.
Drept urmare, nu exista un stimulent puternic pentru parti de a cauta cooperarea peste
bariera lingvistica. Prin urmare, specialistii in stiinte politice au propus introducerea unui
district electoral federal pentru un numar de locuri in parlamentul federal. Cu toate
acestea, propunerea nu a primit prea mult sprijin politic.

Guvernare pe mai multe niveluri

Guvernarea pe mai multe niveluri este o provocare-cheie in sistemul politic si
administrativ belgian. Cregsterea competentelor guvernamentale regionale / comunitare a
condus la o nevoie tot mai mare de guvernare integrata. Conexiunile care leaga
guvernanta intre nivelurile de guvernare sunt slabe. Colaborarea functioneaza numai
atunci cand exista provocari concrete, cum ar fi introducerea de aplicatii de guvernare
electronica pentru furnizarea de servicii orientate catre client. Introducerea unei taxe de
kilometri pentru camioane a fost un alt caz concret. Un vehicul cu scop special (Viapass,
un parteneriat public privat) a fost creat pentru a dezvolta si implementa impozitul. intreaga
tara foloseste acum aceeasi tehnologie, dar nivelul si domeniul de aplicare al tarifelor
difera. Flandra si Valonia impoziteaza numai autostrazile si principalele artere principale.
Bruxelles percepe un impozit pe toate drumurile. In general, se pare c& procesele mai
bune de colaborare pe mai multe niveluri ar trebui sa fie una dintre primele prioritati ale
guvernarii belgiene.

Structura guvernului executiv (nivelul guvernului central)

Guvernul federal are maximum 15 ministere. in afard de premier, ar trebui sa existe
un numar egal de ministri de limba olandeza si franceza. Fiecare ministru are un portofoliu
de politici. Premierul prezideaza guvernul. Fiecare partid politic al coalitiei are si un
vicepremier. Reuniunea premierului si a vicepremierilor este, de asemenea, cunoscuta sub
numele de cabinetul principal. Aceasta este o intalnire informala pentru a pregati consiliul
de ministri si pentru a rezolva problemele cele mai controversate si cele mai sensibile din
punct de vedere politic. De asemenea, guvernul poate numi secretari de stat care au o
responsabilitate precisa si se alatura consiliului de ministri doar atunci cand se discuta
domeniul lor de politici. In trecutul recent, secretarii de stat au fost numiti pentru domeniile
azil si migratie, pentru fraude sociale si fiscale sau pentru digitalizare. Actuala guvernare
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are 14 ministri, inclusiv primul ministru (7 din partidele flamande si 7 din partidele
francofone) si 4 secretari de stat (4 din partidele flamande).

personali ai minigtrilor (cabinetul politic). Fiecare ministru are 30 - 50 de consilieri politici
personali, pe care ministrul ii poate numi personal atunci cand preia functia. Cabinetele
politice au un impact mare asupra luarii deciziilor. Politicile sunt pregatite si negociate intre
cabinetele politice. Marimea cabinetelor politice are insa si efecte negative. Rolul
birocratiei in pregatirea politicilor este insuficient recunoscut, ceea ce duce adesea la
probleme de implementare. Mai mult, dimensiunea si impactul cabinetelor duce la
neincredere in sistemul politico-administrativ. Consilierii politici de top cauta si obfin
deseori locuri de munca in sistemul birocrat la sfarsitul mandatului. Adesea, acesti
consilieri de varf sunt solicitanti capabili care cunosc functionarea interna a elaborarii
politicilor. Cu toate acestea, atunci cand vine in functie un ministru al unui alt partid politic,
el sau ea trebuie sa colaboreze cu fostii consilieri politici ai concurentilor politici. Acest
lucru creeaza neincredere. in cele din urma, luarea deciziilor in cabinetele politice nu este
atat de transparenta pe cat ar trebui. Procesele de intelegere politica adesea nu lasa
adesea loc suficient pentru elaborarea de politici informate.

Administratiile publice de baza sunt serviciile publice federale. Doua servicii sunt
orizontale si sustin functionarea administrativa generala. Cancelaria primilor ministri ofera
sprijin pentru politica generala si este punctul de contact pentru organizatiile internationale,
Europa si alte guverne belgiene. incepand cu 1 martie 2017, noul serviciu public Politica si
asistenta (BoSa) integreaza serviciile publice federale de control bugetar si de
management, personal si organizare, biroul federal de recrutare SELOR, scoala nationala
pentru administratie publica si furnizorul federal de servicii TIC FEDICT. Celelalte servicii
publice federale sunt verticale, avand un rol specific intr-un sector de politici; administratia
fiscala, mobilitatea si transportul, munca si dialog social, securitatea sociala, sanatatea
publica, mediul, justitia, economia si IMM-urile si apararea. Aparatul federal are doua
servicii publice programatice care trateaza teme transversale. Existd un serviciu
programatic pentru integrare, saracie, economie sociala si politica urbana si un serviciu
pentru politici stiintifice.

Guvernul federal are multe organisme publice autonome. $aptesprezece sunt
corporatii publice, inclusiv Posta belgiana, compania feroviara NMBS, Banca Nationala a
Belgiei. Cinci sunt agentii cu supraveghere directa a guvernului. Cincisprezece sunt
institutii stiintifice cu contract de management cu un serviciu public federal. Doisprezece
sunt agentii autonome cu structuri de management separate (de exemplu, un consiliu).
Paisprezece agentii sunt implicate in gestionarea sistemului de securitate sociald. in
consiliul de administratie al acestor agentii sunt implicate mai multe organizatii ale
societatji civile si grupuri de interese. impreuna cu sase institutii sui generis, un numar de
70 de organisme autonome pot fi gasite in guvernul federal.

Capacitatea de coordonare a Centrului Guvernului
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In mod oficial, Cancelaria prim-ministrului este Centrul Guvernului (CoG) din Belgia.
Centrul indeplineste cele mai multe sarcini firesti pentru o astfel de structura: pregatirea
sedintelor Cabinetului, comunicarea mesajelor guvernamentale, planificarea strategica,
managementul riscurilor / previziune strategica, pregatirea Programului de guvernare,
analiza, coordonarea si monitorizarea implementarii politicilor guvernamentale, relatiile cu
sub-guvernul national, relatile cu Legislativul si coordonarea / politica supranationala.
Politicile in domeniul resurselor umane, calitatea reglementarii si reforma administratiei
publice sunt preluate in noul serviciu federal integrat orizontal Politica si Asistenta.
Influenta CoG asupra ministerelor de resort este estimata a fi moderata, asa cum se arata
intr-un raport al Organizatiei pentru Cooperare si Dezvoltare Economica (OCDE). Seful
cancelariei belgiene este un functionar public. Dincolo de coordonarea formala prin CoG,
Belgia are si un mecanism puternic informal de coordonare la nivelul cabinetelor politice.
Coordonarea politicii si impactul asupra ministerelor de resort rezulta in primul rand din
intalnirile dintre consilierii politici ai diferitilor ministri. Rolul sefului de personal in cabinetul
politic al premierilor este, de asemenea, vital pentru coordonarea politicilor.

Ministrul afacerilor publice trebuie sa coordoneze reforma administrativa. Agenda
digitala si reformele TIC sunt de obicei responsabilitatea unui alt ministru al secretarului de
stat. Noul serviciu federal pentru Politici si Sprijin (BoSa) este principalul responsabil
pentru coordonarea administrativa.

Elaborarea de politici, coordonare si reglementare

in general, calitatea democratiei in Belgia este buna. Procedurile de candidatura
sunt fezabile si accesul mass-media este bun pentru toate partidele, cu exceptia celor cu o
agenda discriminatorie. Partidele politice sunt finantate de stat, cu plafonarea cheltuielilor.
Fondurile publice sunt menite sa izoleze partidele de interesele private. Birourile editoriale
ale mass-media, atat publice cat si private, lucreaza in mare masura independent de
interesele politice sau comerciale. Accesul la informatiile guvernamentale este un drept
constitutional si este reglementat din 1994. Cu toate acestea, structura complexa a
guvernului face uneori dificila identificarea informatiilor. Drepturile civile sunt bine protejate.
Instantele functioneaza in mare masura independent de influenta politica. Totusi, sectorul
justitiei este subfinantat, ceea ce impiedica abilitatea de a continua investigatiile si duce la
intarzieri in proceduri.

Executivul este principala putere a guvernarii belgiene. Impactul parlamentului
asupra executivului este relativ slab. Sistemul electoral explica acest dezechilibru. Belgia
are guverne de coalitie care se bazeaza foarte puternic pe sistemul partidelor. Disciplina
partidului este puternica si majoritatea propunerilor sunt acceptate cu votul majoritatii
impotriva votului opozitiei. Initiativele legislative adoptate sunt predominant provenite de la
guvern. Dominanta executivului se regaseste pe toate nivelurile de guvernare, de la local
la federal.

Traditia sistemului birocratic belgian se bazeaza pe principiul statului de drept
Rechtsstaat. Statul este forfa motrica in societate. Mai mult, sistemul belgian a mostenit
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traditia napoleonica de la francezi. Centralizarea si aplicarea uniforma a legii sunt
esentiale. Alte caracteristici ale traditiei statului de drept sunt, de asemenea, prezente.
Multi functionari publici si deputati au o diploma in drept, iar dreptul administrativ
reglementeaza sistemul. In general, o logicd procedurald domind asupra unei logici
manageriale. Cultura statului de drept este totusi diluata in ultimul deceniu, mergand catre
o congtientizare mai puternica a administratiei orientate spre obiective (mai degraba decéat
orientata pe proces).

Performanta generala a guvernului

Capacitatea strategica a Belgiei este apreciata ca medie in functie de indicatorii de
guvernanta durabila conform Institutului Bertelsmann (7/10). Strategia este dominata de
consilierii politici din cabinetele politice ale ministrilor. Primii ministri si vicepremierii, cate
unul pentru fiecare partid politic, au un grup dedicat de consilieri politici care monitorizeaza
strategia generala a guvernului. Cu toate acestea, chiar si cu un grup extins de consilieri
politici, cabinetele reprezinta un blocaj in formularea strategiei. De multe ori exista prea
putin timp pentru elaborarea de politici strategice. Raportul Bertelsmann constata, de
asemenea, ca functionarii publici de top nu joaca un rol semnificativ - in majoritatea
cazurilor, ei sunt cel mai bine informati despre discutiile in curs si li se cere pur si simplu
sa furnizeze date si informatii. Aceasta nu este o regula generala. Cand managerii de varf
si cabinetele politice dezvolta o relatie mai de incredere, impactul administratiei poate fi
semnificativ.

O caracteristica notabila a capacitatii strategiei belgiene, sau incapacitatii, este
proeminenta acordului de coalitie in guvernare, care este denumit informal ,biblia”.
Acordurile de coalitie sunt imperfecte. Adesea sunt scrise sub presiune inalta in timpul
rundei de negocieri pe timp de noapte. Cu toate acestea, partidele politice se bazeaza
foarte mult pe acord pentru a urmari performantele lor in guvern. De asemenea,
coordonarea interministeriala primeste un scor de 8/10 in raportul SGI Bertelsmann.

Capacitatea de implementare este estimata a fi foarte buna conform Institutului de
Cercetare de la Goteborg si putin peste medie conform Bertelsmann. Premierul nu are o
putere juridica puternica asupra minigtrilor sai. Cu toate acestea, exista o ierarhie
informala care este deosebit de puternica atunci cand presedintii partidelor politice sustin
guvernul si Tsi mentin ministrii in linie. Controlul birocratiei este exercitat prin cabinetele
politice. Agentiile sunt monitorizate cu contracte de conducere si numiri politice in consiliile
de administratie ale acestor organizatii. Scorul mai scazut al Bertelsmann se datoreaza in
principal provocarilor pe care structura federala complexa le pune pentru implementarea
politicilor. Acesta este si motivul pentru care, in pofida entuziasmului pentru cooperarea
internationala, Belgia este criticata in mod regulat pentru ca nu a aplicat pe deplin normele
convenite la Uniunea Europeana sau NATO.

Documentatia Bancii Mondiale constata ca, calitatea normativa surprinde perceptia
capacitatii guvernului de a formula si implementa politici si reglementari solide care permit
si promoveaza dezvoltarea sectorului privat.
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O evaluare calitativa si bazata pe sondaj a OCDE constata ca politica de
reglementare din Belgia se imbunatateste. Din ce in ce mai mult, accentul se trece de la
simplificarea administrativa la o mai buna reglementare. Consultarea cu partenerii sociali
este bine dezvoltata. Cu toate acestea, consultarea deschisa cu publicul larg, consultari cu
adevarat deschise si 0 agenda de consultare, poate fi totusi imbunatatita.

Sunt disponibili mai multi indicatori pe baza performantei guvernamentale. Datele
Eurobarometrului din 2010 si 2016 arata ca increderea in guvern s-a imbunatafit
substantial in ultimii 6 ani. Majoritatea celorlalte tari au inregistrat un declin al increderii.
Trebuie mentionat insa ca 2010 a fost un episod de criza politica, in care cetatenii au fost
martorii celei mai lungi formatiuni de coalitie din istoria europeana recenta. Un sondaj
Eurobarometru (2011) a identificat, de asemenea, percepfiiile specifice ale imbunatatirii
administratiei publice. Fata de alte tari, scorul belgian a fost destul de bun. Banca
Mondiala aduna o serie de sondaje bazate pe perceptie intr-un indicator compus al
eficacitatii guvernului. Acest indicator trebuie sa masoare ,perceptiile calitatii serviciilor
publice, calitatea serviciului public si gradul de independenta al acestuia fata de presiunile
politice, calitatea formularii si implementarii politicilor si credibilitatea angajamentului
guvernului fata de astfel de politici”>. Belgia ocupa pozitia a 10-a in acest clasament, cu
scoruri similare cu Irlanda, Austria si Franta. Comunitatea de afaceri plaseaza si Belgia pe
locul 10, dupa cum raporteaza Forumul Economic Mondial (Indicele competitivitatii
globale).

Sectorul public belgian ofera servicii cheie societatii intr-o maniera satisfacatoare.
Sanatatea si educatia sunt bune si accesibile pentru majoritatea cetatenilor. Transportul
public este criticat, dar este totusi un sistem care functioneaza adecvat. Infrastructura
rutiera nu are aceeasi calitate ca in tarile vecine. Cu toate acestea, in special in Flandra,
se fac investitii. Raspunsul belgian la criza refugiatilor nu este mai rau decét al vecinilor
sai.

Sectorul public belgian are provocarile sale, - stresul fiscal este ridicat, nevoia de
colaborare intre guverne este presanta, este necesara o mai buna elaborare de politici
bazata pe dovezi - dar, in general, performantele sunt bune.

BULGARIAS

Bulgaria are un sistem unitar de guvernare cu trei niveluri guvernamentale -
centrala, regionala si locala. Structura administratiei publice reflecta guvernanta la trei
niveluri, cu o distinctie clara intre guvernarea centrala si teritoriala, aceasta din urma
cuprinzand atat structuri guvernamentale locale, cét si regionale. Consiliul de Ministri este
principalul organ politic a aripii executive, iar Primul ministru este seful Consiliului, care are
responsabilitatea de a implementa politica statului, administra bugetul de stat si de a

5 http://info.worldbank.org/governance/wgi/#doc
® https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/e0ad3cfd-9606-11e8-8bc1-01aa75ed71al/language-en
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mentine justitie si ordine in tara. La nivelul administratiei centrale se inregistreaza un
numar variabil de ministere (in prezent 17 gi variaza cu fiecare guvern), agentii de stat (in
prezent 11 si variaza in timp), agentii executive (in prezent 29 si variaza in timp),
administratiile comisiilor de stat (in prezent cinci si variaza in timp), precum si orice
structuri administrative create de lege (in prezent 43 si variaza in timp) sau prin decizia
Consiliului de Minigtri (in prezent 19 si variaza in timp).

Administratiile teritoriale au trei niveluri - regional, municipal si districtual. Bulgaria
are 28 de regiuni si administratii regionale care supravegheaza coordonarea politicilor.
Guvernantii regionali sunt desemnati politic, iar administratiile regionale raporteaza
Consiliului de Ministri. Tn tard existd 265 de comune si administrati municipale, care
constituie esenta administratiei locale. Administratia locala din Bulgaria se bazeaza pe
modelul de consiliu, cu un primar ales in functia de sef al executivului local si un consiliu
ales Tn calitate de organ legislativ local. in plus, cele mai mari trei orase - Sofia, Varna si
Plovdiv - sunt organizate districte urbane: 19 la Sofia, cinci la Varna si sase la Plovdiv.
Administratiile districtelor urmeaza acelasi model de administratie locala cu primarii gi
consilile alese. Tn sfarsit, existd sase comisii de consultantd publicd de stat si 92 de
consilii a caror functie este de a oferi expertize si consiliere in materie de politici Consiliului
de Minigtri din anumite domenii, precum si 145 de administratii teritoriale speciale care
supravegheaza parcurile nationale, bazinele hidrografice etc. care sunt subordonate
ministerelor specifice sau agentiilor executive.

Conform Constitutiei (art. 105), Consiliul de Ministri (CoM) guverneaza si pune in
aplicare politici interne si externe in conformitate cu Constitutia si legile. De asemenea,
asigura ordinea publica si securitatea nationala si guverneaza administratia publica si
fortele armate. Consiliul de Ministri este principalul organ executiv care supravegheaza
toate domeniile politice.

Pentru a continua politica regionala si dezvoltarea regionala, tara este impartita in
regiuni. Conform Constitutiei (art. 142), guvernele regionale supravegheaza
implementarea politicilor regionale si coordoneaza interesele nationale si locale. Fiecare
regiune este guvernata de un guvernator regional, numit de Consiliul de Ministri, care este
responsabil pentru punerea in aplicare a politicilor statului in regiune, protejand interesul
national, statul de drept, ordinea publica si exercitand controlul administrativ. Guvernantji
regionali sunt sustinuti de administratiile regionale (art. 143).

Municipalitatile reprezinta unitatile teritoriale administrative de baza ale
autoguvernarii. Cetatenii participa la guvernanta municipala prin structurile administratiilor
locale, alese de acestia, prin referendumuri sau prin adunarile generale ale locuitorilor
municipali (art. 136). Consiliul municipal este organul care implementeaza autoguvernarea
la nivel municipal. Consiliul este ales pentru un mandat de patru ani (art. 138). Puterea
executiva la nivel municipal este exercitata de primar, care este ales pentru un mandat de
patru ani (art. 139).

Elaborarea politicilor in diferite domenii este realizata de ministerul respectiv,
supravegheat de CoM. Guvernul regional coordoneaza politica nationala la nivel regional
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si serveste ca interlocutor intre interesele nationale si regionale. Administratia locala
asigura principiul autoguvernarii cu o mai mare autonomie fata de anumite domenii
precum politica sociald, educatia, sinatatea si transporturile. In plus, municipalitatile se pot
implica in activitate economica si percep impozite. Acest lucru le ofera o autonomie
financiara partiala si o oportunitate de experimentare a politicilor la nivel local.

Guvernanta pe mai multe niveluri din Bulgaria este bine definita de legile relevante,
cu o distributie clara a puterilor si responsabilitatilor. Comunicarea si colaborarea dintre
diferitele niveluri este, de asemenea, bine stabilita in cadrul legal, la fel ca si transmiterea
puterii de la administratia centrala la autoritatile locale. Municipalitatile au o autonomie
suficienta, inclusiv autonomie financiara, pentru a lua initiative si a concura pentru resurse.
Cea mai mare problema in guvernarea pe mai multe niveluri este dezvoltarea inegala a
tarii si depopularea multor zone rurale. Partea de nord-est a Bulgariei, de exemplu, este
extrem de inapoiata in ceea ce priveste dezvoltarea economica. Acest lucru ridica mari
provocari guvernului regional, care depinde in mare masura de fondurile si initiativele
guvernului central. La randul lor, municipalitatile nu sunt in masura sa genereze venituri
din impozite sau activitati economice si, de asemenea, depind in mare masura de
finantarea de la administratia centrala. O astfel de situatie creeaza dependente politice,
precum si financiare, subminand astfel ins&si ideea autoguverndrii. In schimb,
municipalitatile bogate precum Sofia genereaza o mulfime de venituri din impozite si se
angajeaza intr-o gama larga de activitati economice. Acestea sunt capabile sa atraga forta
de munca si investitii si sa dezvolte domenii precum cultura si turismul. Multi-guvernanta
functioneaza foarte bine in astfel de cazuri, calitatea serviciilor Tmbunatatindu-se
semnificativ Tn ultimul deceniu. Cu toate acestea, marile iegalitati regionale au ca rezultat o
capacitate administrativa generala slaba si o furnizare destul de defectuoasa de servicii la
nivel local in majoritatea municipalitatilor.

Structura de stat a Bulgariei este unificata si coordonata, cu un caracter pronuntat
de sus in jos, de la nivelul central la cel regional. Exista mai multa diversitate in
administratia locala, unele municipalitati beneficiind de o independenta mai mare datorita
autonomiei financiare mai mari. Guvernul se bazeaza pe consens datoritd unui sistem
electoral cu reprezentare proportionala si incapacitatii oricarui partid de a castiga
majoritatea locurilor in Parlament. O exceptie de la aceasta a fost guvernul minoritar din
2009-2013, care s-a bazat pe sprijinul parlamentar din partea mai multor alte partide
reprezentate de parlamentari, dar nu a inclus niciun alt reprezentant al partidelor
sustinatoare ale majoritatii in cabinet. Exista o distinctie clara intre cabinetul politic si
functionarii publici. Cu toate acestea, restructurarea frecventa a sistemului permite
ministrilor sa concedieze functionarii publici care nu le sunt loiali si personalul din ministere
si sa-i inlocuiasca cu oameni loiali ai partidului sau oameni din reteaua de partid. Drept
urmare, politizarea este ridicata, in special in randul Tnaltilor functionari publici.
Implementarea este centralizata in cea mai mare parte, venind din ministerul de resort. Se
observa o oarecare descentralizare la nivel municipal, deoarece municipalitatile au voie sa
se angajeze in activitati economice si sa solicite fonduri UE.
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Guvernul central, motivat de presiunea UE, a fost principalul motor al reformei
administrative. Descentralizarea a reprezentat o prioritate maxima pentru reforma
administrativa in anii 2000, ceea ce a avut ca rezultat structuri de autoguvernare mai
eficiente. Initiativele de digitalizare si imbunatatire a furnizarii serviciilor au ameliorat
semnificativ serviciile administrative la nivel local, iar administratia electronica a optimizat
si imbunatatit accesul la serviciile administrative la nivel local. Cu toate acestea,
imbunatatirile au fost inegale, cu mari disparitati intre regiuni si municipalitati.
Municipalitatile bogate au fost mult mai bine pozitionate pentru a prelua conducerea
reformei administrative la nivel local si pentru a introduce propriile imbunatatiri in
furnizarea serviciilor. Tn schimb, municipalititle s&race au ramas dependente de
finantarea si directivele din partea guvernului central, intr-o structura care este foarte
indepartata. Cu toate acestea, exista cateva povesti de succes la scara mica, precum si
unele municipalitati care pot atrage un investitor mare sau dezvolta activitati de turism,
ceea ce le-a permis s& scape de tendinta regionald la scard mai mare. imbunatéatirile Tn
domeniul infrastructurii si al constructiei drumurilor au fost esentiale pentru un astfel de
succes.

Structura guvernului executiv (nivelul guvernului central)

Structura guvernului din Bulgaria se schimba cu fiecare nou guvern. Articolul 48 din
Constitutia bulgara confera prim-ministru puterea de a crea, restructura si inchide
ministere, agentii guvernamentale, agentii executive si comisii de stat cu aprobarea
parlamentului. intr-un sistem parlamentar, o astfel de aprobare este aproape garantata,
deoarece votul in Parlament se da pe linie de partid (si de coalitie). Acest lucru duce la
restructurarea frecventd si majord a guvernului cu fiecare nou cabinet. in structura
guvernarii din anii 90 a existat o ,discontinuitate remarcabila”, care ramane si in prezent,
insa intr-o masura mai mica. Unele domenii politice s-au bucurat de o stabilitate mai mare
decat altele. Ministerele mai stabile sunt ministerele pentru afaceri interne, afaceri externe,
aparare si justitie. Majoritatea acestor ministere sunt supuse examinarii si controlului
extern - Ministerul Justitiei datorita mecanismului de monitorizare al UE; Ministerul de
Finante din nou datorita obligatiilor fatd de UE, precum si consiliului valutar in baza caruia
Bulgaria opereaza din 1997; si Aparare si Afaceri Externe datorita apartenentei la NATO si
necesitatii integrarii structurilor militare. Ministerele mai instabile includ Transporturi,
Agricultura, Cultura si Mediu. Turismul a fost mutat intre Ministerul Culturii si cel al
Economiei, dar datorita importantei tot mai mari a acestui domeniu, a devenit un minister
de sine statator. In mod similar, Comunicatiile au fost mutate in si din ministerul
Transporturilor. Cea mai mare instabilitate se observd in domeniul economiei. In acest
sector, s-a remarcat aparitia si disparitia ministerelor, inclusiv a ministerelor pentru comert,
industrie, relatii economice externe si alte domenii. Turismul si energia sunt, de asemenea,
frecvent mutate in acest minister. De asemenea, sunt cateva domenii care au avut aparitii
scurte, cum ar fi Administratia Publica, Integrarea Europeana si Situatiile de Urgenta si
sunt acum organizate la nivel de agentie.
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in aprilie 2017, Bulgaria are 17 ministere si doi ministri fara portofoliu - unul
responsabil pentru fondurile UE si unul pentru pregatirile pentru presedintia bulgara a UE.
Aceasta structura este supusa unor modificari pe masura ce un nou parlament si un alt
guvern intra in functie. Ministerele au o structura unificata cu un ministru si vice-minigstri (in
anumite cazuri experti, in unele cazuri numiti politic), un cabinet politic si un secretar
general (sef de personal). Nivelul inferior al ministerelor este impariit in administratia
comuna si administratia specializata. Ministerele supravegheaza unitati de cheltuieli
bugetare la nivelul al doilea, precum agentii, centre, institute etc., precum si unitati
administrative care pun in aplicare politici specifice in domeniul de resort si furnizeaza
servicii publice externalizate. Unele ministere au structuri mai centralizate decat altele, iar
ministerele au o anumita autonomie pentru centralizare si / sau descentralizare, desi
aceasta este adesea o decizie la nivelul CoM. De exemplu, ministerele de sanatate si
agriculturd au infiintat unitati teritoriale pentru a deconcentra puterea. in general, guvernul
central si ministerele sunt foarte centralizate. Ministrii au autonomie de conducere in
cadrul ministerului lor, agsa cum prevede Legea administrativa. Acestia pot schimba
statutele si reglementarile interne, pot gestiona personalul si pot stabili sau desfiinta unitati
de nivel inferior.

Pe langa ministere, exista consilii, agentii de stat, agentii executive si comisii de
stat. Consiliile sunt create de catre Consiliu de Ministri gi raporteaza catre acesta. Rolul lor
este de a asigura coordonarea si colaborarea intr-un domeniu de politica specific intre
administratia centrala, regionala si locala, precum si cu alte unitafi pozitionate pe
orizontala. Agentiile de stat raporteaza CoM si, de obicei, acopera o zona in care nu exista
un minister separat. Agentjiile executive sunt responsabile de implementarea politicilor si
reglementarilor specifice. Comisiile de stat exercitd monitorizarea si controlul asupra
domeniilor de politica specifice. Toate unitatile mentionate mai sus sunt responsabile
pentru coordonarea implementarii politicii si asigurarea colaborarii diferitelor niveluri de
guvernare. in ceea ce priveste agentificarea, putem argumenta c& unitatile beneficiaza de
un anumit grad de autonomie si capacitate de concentrare asupra implementarii politicii.
Cu toate acestea, gradul ridicat de centralizare si nivelul ridicat de politizare reprezinta
provocari serioase pentru agentificare, dar si pentru rezultatul general al actului politic.

Fiecare nou guvern, adica Consiliu de Ministri, isi dezvolta propriul program
strategic, care contine obiectivele si prioritatile pe durata termenului preconizat (patru ani)
de guvernare. Se preconizeaza ca unitatile de nivel inferior isi aliniaza obiectivele si
prioritatile la programul strategic. in consecinta, agentiile, comisiile, comitetele, guvernele
regionale definesc obiectivele timpurii si este de asteptat sa raporteze periodic asupra
progreselor lor. Managementul strategic este, prin urmare, exercitat de catre Consiliul de
Ministri, care se incadreaza in prioritati si obiective pentru unitatile inferioare. Controlul
guvernamental este, de asemenea, responsabilitatea CoM, care este principalul organ
executiv. Controlul administrativ asupra diferitelor ministere si al altor organe ale
administratiei centrale este delegat Inspectoratului General, care raporteaza catre CoM.
Controlul financiar este exercitat de Agentia de Inspectie Financiara Publica (PFIA), creata
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in 2006 si subordonata ministrului finantelor. PFIA a fost rezultatul unei reforme
semnificative in domeniul controlului si managementului finantelor publice. Obiectivul
principal al PFIA este protejarea interesului financiar public prin efectuarea de controale
financiare ex post si asigurarea respectarii reglementarilor bugetare de stat. PFIA poate
examina toate activitatile financiare si contabile sau unitatile administrative si angajatii din
aceste unitati. Oficiul National de Audit (NAO) exercita controlul bugetar. NAO este o
entitate independenta care controleaza executia bugetului si gestionarea fondurilor
publice.

La nivel ministerial, controlul este exercitat de ministru, care poarta
responsabilitatea generala pentru gestionarea, coordonarea si controlul domeniului de
politica specific si punerea in aplicare a politicii. Ministrul este asistat de cabinetul politic,
care are functii de control asupra implementarii politicii; secretarul general, responsabil cu
gestionarea, coordonarea si controlul administrativ; inspectoratul ministerului, responsabil
cu controlul administrativ; audit intern, care exercita controlul financiar cu ajutorul
controlorilor financiari.

Consiliul de Ministri este principalul organism decizional. CoM are initiativa
legislativa si poate emite decrete, regulamente, decizii si ordonante. CoM coordoneaza
cooperarea dintre ministere, agentii si alte unitati ale guvernului central. CoM creeaza
consilii consultative permanente, care sunt organe deliberative care coordoneaza
elaborarea de politici intre administratia centrala, institutiile administratiei locale, ONG-urile
si alte asociatii civile. Un astfel de organism este comisia trilaterala, care reuneste
sindicatele, organizatiile patronale si organele guvernamentale pentru a negocia acordurile
intr-o serie de domenii de politica, inclusiv salariul minim, dispozitiile de asistenta medicala
etc.

Puterea guvernului central este foarte mult o functie a factorilor politici si a politicii
de coalitie, precum si personalitatea si stilul de conducere al premierului. Guvernul
Borissov 2014-2016, de exemplu, s-a caracterizat prin conflicte interne continue datorita
numarului mare de parteneri de coalitie si incompatibilitatii lor ideologice. Drept urmare,
luarea deciziilor a fost lenta si ineficienta, iar unele ministere au mers mai departe cu
eforturile de reforma si prioritatile programelor, in timp ce altele au ramas in impas. in
schimb, primul cabinet Borissov (2009-2013), care era un guvern minoritar cu un singur
partid, s-a caracterizat printr-o cooperare orizontala si o directie de politica generala mai
unificata. Cu toate acestea, lipsa de comunicare intre instituti a fost apreciata ca o
problema substantiala de Bulgaria (Raportul privind centrele de guvernare din statele
membre ale UE, 2015).

Administratia publica bulgara urmareste modelul administrativ traditional al unei
entitati operative ierarhic. Degsi reforma administrativa a introdus unele elemente ale Noului
Management Public in unele unitati, modul de lucru general se bazeaza pe un principiu
strict ierarhic. Reglementarile interne sunt cel mai important principiu de guvernare a
unitatilor administrative. Fiecare unitate are propriul sau manual de regulamente pentru
organizare si lucru, care defineste structura, ierarhia, interdependentele, funcitiile principale
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si procedurile de functionare ale unitatii. in unele administratii specializate, adica unitatile
responsabile de gestionarea fondurilor UE, exista manuale de procedura suplimentare
care completeaza reglementarile interne.

Gestionarea angajatilor publici se realizeaza de catre secretarul general al
administratiei corespunzatoare. Managementul zilnic se exercita prin distribuirea sarcinilor
cu termene stabilite. Gestionarea performantei si salariile legate de performanta au fost
introduse in 2002 si un nou model de remunerare pentru functionarii publici a fost adoptat
in 2012. Un nou model de evaluare a legat performanta cu obiectivele individuale, precum
si cu obiectivele organizatiei si a inclus autoevaluarea si revizuirea de la egal la egal. Cu
toate acestea, valoarea salariilor legate de performanta nu motiveaza functionarii publici gi
este adesea o sursa de tensiune.

Dupa inchiderea Ministerului Administratiei Publice si Reformei in 2009, reforma in
administratia publica este supravegheata de un consiliu consultativ al CoM. Consiliul
respectiv, format din zeci de angajati, nu este bine pregatit pentru a lua masuri de reforma
cuprinzatoare. Poate coordona activitatile intre unitati, avand in vedere ca diversele unitati
isi asuma propriile initiative. Funcitiile sale se concentreaza in mare masura pe raportarea
anuala si redactarea propunerilor:

- Revizuirea structurii, organizarii si activitatii administratiei de stat si propunerea de
politici pentru imbunatatirea acesteia;

- Trimiterea catre Consiliul de Ministri a propunerilor pentru infiintarea,
transformarea sau inchiderea structurilor administrative;

- Interactionarea cu entitatile puterii executive gi propunerea de masuri pentru
imbunatatirea administratiei;

- Propunerea reducerii sau Tinchiderii activitatilor sau funciiilor extrinseci
administratiei;

- Propunerea de modificari legislative;

- Coordonarea politicilor pentru serviciile administratiei;

- Coordonarea implementarii in Bulgaria a initiativei globale ,Parteneriat pentru
guvernare deschisa”.

Elaborarea de politici, coordonare si reglementare

Bulgaria este un stat unitar, cu un grad ridicat de centralizare. Guvernul executiv
este consensual, cu coalitii slabe si instabile si multe negocieri care se desfasoara in
spatele usilor inchise. Coordonarea si fragmentarea depind de calitatea guvernului de
coalitie. in perioada 2009-2013 a guvernului minoritar Borissov, coordonarea a fost
ridicata, iar fragmentarea a fost redusa. De atunci, au existat o serie de coalitii instabile
care au dus la un Consiliu de Minigstri divizat si prin urmare a dus la o coordonare slaba si
o fragmentare ridicata. Implementarea politicii este impartita guvernelor centrale, regionale
si locale. in acelasi timp, ministerele au impartit strict functiile si bugetele.

Traditia administrativa din Bulgaria este definita de mostenirile otomane si
comuniste. Bulgaria se incadreaza in categoria culturii administrative a statului de drept
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(stat bazat pe dreptate si integritate). Cu toate acestea, dihotomia statului de drept fata de
interesul public nu este echipata pentru contextele si tarile post-comuniste. Astfel de tari
au mostenirea unui stat omniprezent si atotputernic, putrezit din interior de coruptie si
retelele clienteliste. Prin urmare, desi principiul organizarii si functionarii guvernamentale
este acela al unui stat de drept, in practica, puterea guvernamentala este constransa de
coruptie si ineficienta.

Bulgaria prezinta o cultura administrativa destul de inchisa, dar pe scara larga.
Nerespectarea reglementarilor este larg raspandita, iar logica procedurala este
omniprezenta, insotita de multa birocratie. Reforma in administratia publica a aratat cateva
imbunatatiri in ceea ce priveste reducerea birocratiei, descentralizarea si introducerea unei
mai mari transparente. Cu toate acestea, mostenirile si traditiile culturale contravin cu
astfel de eforturi si progresul este lent.

Elaborarea de politici s-a imbunatatit fata de anii 90, in mare parte datorita aderarii
la NATO si la UE, care impun o serie de constrangeri asupra politicii interne intr-o serie de
domenii.

Performanta generala a guvernului

Problema cheie in organizarea si conducerea guvernului a fost nivelul ridicat de
instabilitate institutionala si restructurarea frecventa a unitatilor guvernamentale.
Instabilitatea institutionala contribuie la un cadru institutional fragmentat, caracterizat
printr-o lipsa de structuri operationale coordonate si integrate. Acest lucru dauneaza
capacitatii de a stabili proceduri si rutine de operare standard si de a incuraja o cultura a
cooperarii. Factorii politici joaca, de asemenea, un rol major in capacitatea guvernului de
coordonare si cooperare. Planificarea strategica si monitorizarea implementarii sunt
externalizate intr-o oarecare masura structurilor special create datorita caracterului specific
al acestora, ceea ce arata un rezultat pozitiv.

Fara indoiala, capacitatea generala a guvernului si capacitatea de implementare s-
au Tmbunétatit semnificativ fatd de anii *90. Tn acelasi timp, comparatia cu alte state UE
arata ca Bulgaria mai are un drum lung de parcurs.

Bulgaria are probleme grave si persistente in ceea ce priveste calitatea
reglementarii si statul de drept, care au dus la o scadere mai degraba decat la o crestere a
clasamentului, in ciuda concentrarii continue asupra coruptiei si reformei judiciare. Desi
Bulgaria are un record excelent in ceea ce priveste transpunerea legislatiei UE si un volum
mare de strategii adoptate in fiecare domeniu, punerea in aplicare este in continua
incetinire.

Performanta generala a guvernului este constant sub media UE, in conformitate cu
aproape toti indicatorii. Bulgaria ocupa un nivel minim in ceea ce priveste eficacitatea
guvernului si performanta sectorului public. Guvernarea electronica si digitalizarea
reprezinta zona in care Bulgaria se claseaza cel mai bine. Acesta este un domeniu care ar
putea aborda problemele persistente ale transparentei, coruptiei si calitatii reglementarilor.
In acelasi timp, existd o mare rezistenta politica la reforma sistemului judiciar si la eforturile

30




de imbunatatire a statului de drept. Data fiind instabilitatea politica prelungita din tara, este
posibil ca acesti indicatori sa nu se imbunatateasca.

DANEMARCA’

Organizarea statala daneza este impartita pe trei niveluri distincte (cu exceptia celui
de-al patrulea nivel al Uniunii Europene care nu este tratat aici). Exista nivelul guvernului
central cu cele 18 ministere si 100 de agentii ale acestora. Urmeaza nivelul regional cu 5
regiuni a caror principala responsabilitate sunt spitalele si o anumita politica industriala. La
randul lor, regiunile sunt impartite in comune. Regiunile si comunele sunt conduse de
consilii alese prin vot direct pentru mandate de patru ani. Cele 98 de administratii locale au
responsabilitati pentru aproape toate principalele servicii publice destinate cetatenilor,
inclusiv servicii de ingrijire a copiilor, servicii de ingrijire a persoanelor in varsta si servicii
de ocupare a fortei de munca. In afard de asta, existd unele servicii care au divizii
administrative speciale. Polifia daneza este organizata in 12 districte de politie. Instantele
primare sunt organizate in 22 de districte judecatoresti. Structura descentralizata a
guvernului local este mentionata in art. 82 al Constitutiei daneze®. Administratiile locale Tsi
pot percepe propriile taxe. Regiunile responsabile de administrarea spitalelor nu pot
percepe propriile taxe. Regiunile primesc in schimb o subventie de la guvern.

In cadrul acestui stat au primit autonomie politica Insulele Feroe si Groenlanda, in
1948, respectiv in 1979, dupa ce anterior avusesera statut de comitat. Acestor teritorii li s-
au delegat puteri extinse, ele avand propriile guverne si organe legislative, fiind autonome
in ce priveste problemele interne. Autoritatile legislative autonome ale teritoriilor
mentionate mai sus sunt subordonate Parlamentului danez, unde sunt reprezentate de
cate doi parlamentari, fiecare dintre cele doua. Reprezentantii Guvernului danez in cele
doua teritorii autonome poarta denumirea de inalti Comisari.

Constitutia Danemarcei mai stabileste faptul ca dreptul municipalitatilor de a se
administra in mod liber, dar sub controlul statului danez se reglementeaza prin lege. De
asemenea, sunt interzise fiefurile, in sensul de forma de organizare de inspiratie feudala,
pe criterii nobiliare, care constituia in Evul Mediu o alternativa la organizarea
administrativa a tarii impusa de suveran.

In mod traditional, guvernul danez a fost un guvern centralizat, cu ministere
puternice, dar in acelasi timp si un guvern foarte descentralizat cu administratiile locale.
Incepand cu anii 1980, Ministerul Finantelor a detinut principala putere de coordonare in
guvern din cauza responsabilitatii pentru bugetul general. Biroul prim-ministrului are, de
asemenea, responsabilitafi de coordonare, dar coordonarea fiecarui guvern este adesea
determinata de relatia de putere dintre biroul prim-ministrului i Ministerul Finantelor.

7 https://op.europa.eu/en/publication-detail/-~/publication/4a6a82e8-9604-11e8-8bc1-01aa75ed71al/language-en
8 https://www.thedanishparliament.dk/en/democracy/the-constitutional-act-of-denmark
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in guvernul central in sine, majoritatea ministerelor sunt impartite ntre un
departament de formulare a politicilor si un numar mai mare de agentii orientate spre
implementare. Cu toate acestea, acum mai exista un model organizatoric stabilit pentru
ministerele guvernului central ca atare. Unele ministere incorporeaza agentii in
departament, in timp ce alte ministere delega puteri decizionale agentiilor. Nu exista un
model standard despre modul de organizare a unui minister. Autonomia /
autoreglementarea guvernelor locale este asigurata in Constitutia daneza la art. 82
(“Dreptul municipalitatilor de a se administra in mod liber sub controlul statului este
prevazut de lege.”. Cu toate ca cele 98 de administratii locale moderne sunt percepute a fi
puternice, acest lucru nu a fost intotdeauna cazul. intr-o reforma a administratiei locale din
1970, peste 1300 de administratii locale au fost reduse la un numar mult mai mic, care s-a
stabilizat in jurul a 271 de administratii locale si 13 regiuni. In 2007, acest numar a fost
redus din nou la cele 98 de administratii locale si 5 regiuni pe care le cunoagstem acum.

Distributia puterilor intre diferite niveluri de guvernare

Repartizarea puterilor intre nivelurile de guvernare este rezonabil de clara, iar noua
structura guvernamentala regionala si locala a fost rezultatul reformei structurale (reforma
administratiei locale) care a fost initiata in 2007. Scopul reformei structurale era de a face
dimensiunea administratiei locale mai robusta si, de asemenea, de a face din administratia
locala primul contact pentru cetatean atunci cand vine vorba de sectorul public.

Reforma structurala din 2007 a fost precedata de Comisia structurala care a furnizat
un raport solid care documenta si analiza toate indatoririle guvernelor locale si facea
recomandari cu privire la modul de organizare a administratiilor locale in viitor. De atunci a
avut loc o schimbare a sarcinilor in unele domenii, dar, in general, sarcinile sunt alocate in
functie de Tmpartirea muncii intre administratia centrala, administratia regionala si
administratia locala instituitd prin reforma structurala din 2007°.

Cooperarea interguvernamentala

Existd o cooperare interguvernamentala din ce in ce mai mare, avand in vedere
cerintele mai multor domenii politice de astazi. Cele mai evidente exemple sunt
cooperarea cu privire la politicile de sanatate, educatie si ocuparea fortei de munca in care
fiecare nivel de guvernare trebuie sa isi indeplineasca rolul. Domeniul politicii educationale
primare este un exemplu: Ministerul Educatiei este responsabil pentru legislatia generala
si propunerile de politici privind scoala primara. A fost o reforma substantiala a sectorului
scolar primar danez in 2013. Dar responsabilitatea principala pentru indeplinirea dorintelor
politice si punerea in aplicare a reformei in practica revine celor 98 de administratii locale
care au in jur de 1300 de scoli primare. Diferitele niveluri de guvernare trebuie sa lucreze
impreuna pentru ca politica educationala sa se desfasoare. Aceeasi problema se aplica
sectorului sanatatii, in care Ministerul Sanatatii este responsabil pentru directia generala a

9 https://english.sim.dk/responsibilities-of-the-ministry/economics-of-municipalities-and-regions/structural-reform/
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politicii, Tn timp ce regiunile sunt responsabile de administrarea spitalelor, iar medicii locali,
precum si alte persoane din sistemul de sanatate sunt responsabile pentru furnizarea
serviciilor de asistenta medicala catre cetateni.

Cea mai importanta cooperare interguvernamentala are loc in negocierile financiare
si economice care au loc anual intre Ministerul Finantelor, regiuni si administratiile locale.
Institutia negocierilor economice anuale a stabilit limita pentru ce se poate cheltui in
regiuni si in administratiile locale in anul bugetar urmator. Aceste negocieri urmeaza un
scenariu strict de derulare. Exista reguli institutionale formale si informale legate de aceste
negocieri care au loc in fiecare an in iunie. Prin urmare, aceste negocieri economice
constituie coloana vertebrala a sistemului de cooperare interguvernamentala din
Danemarca.

Guvernarea pe mai multe niveluri si reforma sectorului public

In multe privinte, noua capacitate / puterea globald a diferitelor niveluri
guvernamentale a fost decisa de reformele structurale si de alte reforme administrative din
anii 2000. Reforma structurala din 2007 a redus numarul administratiilor locale de la 271
de administratii locale si cele 13 regiuni la 5 guverne regionale. Noile administratii locale
sunt mai puternice (dimensiunea medie 55.000 de locuitori) si furnizeaza serviciile care
sunt cele mai apropiate de cetateni. Cele 5 regiuni furnizeaza serviciile de sanatate din
spitale. Guvernul central are grija de restul si are responsabilitatea generala pentru
afacerile economice, justitie, aparare, protectia mediului si multe alte domenii.

Nivelul guvernului central prin intermediul agentjiilor sale este, de asemenea,
responsabil pentru reglementarea generala si detaliatd. Omogenitatea caracterizeaza
sistemul general danez. Cea mai mare tendinta in acest moment este cresterea
centralizarii catre o mai mare putere catre nivelul administratiei centrale in detrimentul
nivelului administratiei locale. Administratia centrala trece printr-un proces in care multe
sarcini sunt centralizate si multe unitati sunt restranse in mai putine. Universitatile, de
exemplu, au fost reduse de la 12 universitati la inceputul anilor 2000 la 8 universitati acum
si exista o dezbatere constanta daca ar trebui sa existe si mai putine universitati in viitor.
Administratia centrala conduce in mod clar agenda de reforma a managementului public,
iar principalul actor este Ministerul Danez al Finantelor si alte ministere centrale care
initfiaza aceste reforme administrative.

In numeroase domenii ale sectorului public danez au existat o serie de reforme
structurale gi politice in ultimii ani. Cele mai vizibile reforme au fost Reforma Politiei (2007),
reforma Curtii (2007), Reforma structurala a administratiilor locale (2007), Reforma calitatji
(2006-2008), Reforma invataméntului primar (2013) si Reforma ocuparii locurilor de
munca. (2014). Toate aceste reforme au schimbat confinutul domeniului de politici in
cauza, iar cele mai multe reforme au inclus si elemente structurale, de regula, facand
organizatiile mai mari si fuzionand organizatiile existente. Majoritatea reformelor au avut
un ministru ca initiator si dezvoltator formal al reformei, dar multe reforme au fost, de
asemenea, asistate si sustinute de mai multe ministere, inclusiv Ministerul Finantelor.
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Structura guvernului executiv (nivelul guvernului central)

Administratia centrala este formata din 18 ministere in prezent. Numarul exact si
componenta guvernului central este prerogativa prim-ministrului. Intrucat Danemarca este
o democratie parlamentara reprezentata de mai multe partide, acest lucru inseamna ca
este caracterizata de consens politic. Guvernul este adesea un guvern minoritar al mai
multor partide, iar guvernul trebuie sa gaseasca sprijinul altor partide din Parlament pentru
a putea adopta legislatia. Ministerele stabile sunt Biroul prim-ministrului, Ministerul
Finantelor, Ministerul Afacerilor Externe, Ministerul Justitiei si Ministerul Apararii. Pe langa
aceste ministere, prim-ministrul poate reorganiza ministerele guvernamentale dupa cum
doreste. Fiecare minister are un secretar permanent cu functie de inalt functionar public.
Liderul oficial al unui minister este ministrul care este numit de primul-ministru. Ministrul
este In mare parte o persoana aleasa in Parlament, dar premierul poate numi si pe cineva
din afara.

Fiecare ministru are, de obicei, 1-3 consilieri speciali (,spin doctors”). Este vorba
despre oameni care vin si merg cu ministrul si au singura lor slujpa sa fie consilier al
ministrului. Fiecare minister are o serie de agentii executive in cadrul organizarii sale. Un
minister danez este impartit de obicei intre o entitate mai mica (denumita ,departamentul”)
care 1l consiliaza pe ministru si are grija de coordonarea politicilor si apoi de un numar de
agentii care se ocupa de substanta. In prezent, existd 18 ministere si 131 de agentii in
administratia centrala.

Companiile de stat formeaza o categorie proprie. Unele companii de stat sunt
detinute integral de stat si au reglementari speciale. Multe companii de stat sunt
organizate ca ,societati limitate” cu actionari externi. Unele companii de stat sunt listate la
bursa. Printre cele mai mari companii de stat din Danemarca sunt DSB (Danish State
Railways), DONG Energy (compania de energie). O prezentare generala a companiilor de
stat este oferita in fiecare an de catre Ministerul Finantelor.

Exista, de asemenea, o serie de organisme autonome atasate unui minister -
consilii si organe consultative. In 2001, prim-ministrul de atunci Anders Fogh Rasmussen a
anuntat ca va reduce numarul de consilii $i organe consultative. Dar noi organisme sunt
inca infiintate si exista in prezent organisme autonome in Danemarca.

Coordonarea Guvernului central

Centrul de coordonare guvernamentala este foarte institutionalizat si structurat in
Danemarca, ca rezultat al multor ani de experienta. Coordonarea formala are loc in
cabinetul guvernamental. Ministrii guvernului se intalnesc in fiecare saptamana (de obicei
marti) pentru o sedinta formala de coordonare. Institutiile de coordonare sunt bine descrise
in literatura de administratie publica. Principalii actori de coordonare sunt Biroul prim-
ministrului si Ministerul Finantelor. Natura exacta a practicii de coordonare depinde intr-o
oarecare masura de cine ocupa functiile de prim-ministru si ministru al Finantelor. Biroul
prim-ministrului este responsabil in mod formal de toatd coordonarea la nivel
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guvernamental si va coordona astfel initiativele politice majore. Coordonarea practica va fi
adesea in mainile Ministerului Finantelor care coordoneaza activitatile si controleaza
cheltuielile in toate ministerele. Ministerul Finantelor este un actor important si o institutie
puternica in sistemul administratiei publice daneze inca de la inceputul anilor "80.

Mecanismele de bugetare si monitorizare din guvernul central danez sunt puternic
institutionalizate. Puterea este reunita in Ministerul Finantelor, care este ministerul
insarcinat exclusiv cu elaborarea politicii bugetare si asigurarea unor mecanisme bugetare
eficiente. Sarcinile Ministerului Finantelor sunt: analize ale evolutiei macroeconomice,
cooperarea economica internationald, lucrul la Legea finantelor si analizele bugetare,
negocieri cu guvernele regionale si locale pentru bugetele acestora, politica de reforma a
managementului public.

Pentru guvernul central si bugetul national, instrumentul cheie este Bugetul anual
(Legea finantelor). Celalalt acord bugetar mare al anului este acordul cu administratia
regionala si locala. Negocierile dintre ministrul finantelor si regiuni si administratiile locale
incep inca din primavara. Acest acord bugetar este negociat in primavara si este atins in
fiecare an in iunie. Acordul bugetar stabileste standardul pentru cheltuielile administratiilor
locale si regionale in anul urmator. Acordul este rezultatul unui proces de negociere
institutionalizat si nu este doar rezultatul unei comenzi directe din partea Ministerului
Finantelor. Negocierile institutionalizate reprezinta un element principal al culturii politice si
administrative daneze. A treia parte a procesului de buget si monitorizare este Legea
bugetara care a aparut in 2012. Legea bugetului confera Ministerului Finantelor si mai
multe puteri decat nainte si confirma in esenta pozitia dominanta a Ministerului Finantelor
in sistemul administratiei publice daneze.

Organul principal de coordonare a reformei administrative este Ministerul
Finantelor. Uneori, alte ministere pot prelua rolul principal in cazul in care reforma se
incadreaza in domeniile lor politice (cum a fost Ministerul Educatiei cu reforma
invatamantului primar in 2011-2013), dar adesea ajutat de Ministerul Finantelor. Primul
ministru poate conduce din cand in cand daca reforma este importantad din punct de
vedere politic (cum a facut-o premierul Anders Fogh Rasmussen cu Reforma Calitatii din
2006-2008). Ministerul Finantelor este, de la inceputul anilor "80, principalul coordonator al
reformelor administrative publice si este organizatia principala care ia initiativa pentru noi
reforme.

Elaborarea de politici, coordonare si implementare

Primul lucru de inteles despre sistemul politic-administrativ danez este ca este un
sistem extrem de institutionalizat, orientat catre negocieri, intelegeri si cautarea
consensului.

Danemarca se bazeaza atat pe Statul de drept, cat si pe un stat de bunastare, dar,
mai mult decat atat, danezii au construit un sistem extrem de elaborat pentru negociere si
gasirea unui compromis. Acest lucru nu este cauzat doar de sistemul parlamentar in care
exista 9 partide politice si niciun partid unic intr-o majoritate totala, ci si pentru ca diferitele
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parti ale sistemului politic danez sunt foarte bine organizate. Asadar, sistemul danez este
construit cu adevarat pe interese organizate, gasind compromisuri impreuna.

Structura statului danez este un stat unitar impariit in cele trei niveluri
guvernamentale care lucreaza indeaproape: guvernul central, guvernul regional si
administratia locala. Guvernul executiv este in principal consensual, ceea ce este o
consecinta a sistemului politic cu 8-9 partide reprezentate in Parlament. Nu exista o
politizare oficiala, deoarece functionarii publici Tsi desfasoara activitatea, indiferent de cine
este ministru. Stabilitatea sistemului administrativ este remarcabila la nivelul administratiei
centrale, desi multe reforme administrative au contribuit la dezvoltarea sectorului public in
mod continuu. Tranzactia distincta a serviciilor publice este aceea ca politicienii si
functionarii publici se bazeaza unul pe celalalt, dar, de asemenea, isi respecta locul
reciproc in sistemul politic-administrativ.

Tradifia administrativa cheie este aceea a unui stat de drept si a unui stat al
bunastarii. Administratia publica este deschisa la noi recrutari. Sectorul public danez
angajeaza pe o traditie bazata pe merite. Logica procedurala a Statului de drept si a
statului de bunastarii a guvernat zeci de ani. Danemarca este cunoscuta in intreaga lume -
impreuna cu celelalte tari nordice - ca fiind un stat nordic de bunastare. Danemarca este
inca vazuta de multi drept arhetipul statului bunastarii.

Cultura nationala daneza este una a consensului iar Danemarca ocupa cel mai bun
loc intr-un Index al OCDE in ceea ce priveste echilibrul dintre viata profesionala si viata
personala.

Performanta generala a guvernului

Danemarca are un scor foarte bun pentru un numar mare de indicatori in ceea ce
priveste capacitatea si performanta guvernamentala. Un set cheie de indicatori este stabilit
de Fundatia Bertelsmann pentru guvernare durabila. Scorul Danemarcei este foarte mare
si, in general, este recunoscuta capacitatea puternica de guvernare a Danemarcei.
Indicatorii Bancii Mondiale (World Wide Governance Indicators ) situeaza, de asemenea,
Danemarca pe primul loc.

Danemarca a construit un sistem puternic de capacitate si performanta
guvernamentala de-a lungul timpului. Exista cel putin 3 motive pentru acest lucru.

1) Danemarca este o economie mica, deschisa, care trebuie sa ramana agila si
alerta la schimbarile externe din mediul international, astfel incat Danemarca trebuie sa
concureze si sa-si imbunatateasca performantele in mod continuu.

2) Danemarca isi modernizeaza sistemul de administratie publica continuu din 1983
prin programe consecutive de modernizare

3) Danemarca a intreprins o serie de reforme administrative si structurale
indraznete pe parcursul anilor 2000, inclusiv Reforma Structuralda a sistemului de
guvernare locala.

Danemarca a avut, de asemenea, in perioada postbelica, un interes relativ puternic
pentru guvernarea deschisa. Danemarca s-a alaturat Parteneriatului pentru o Guvernare
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Deschisa (Open Government Partnership) initiat de Obama in 2011 (relatia este mentinuta
de Ministerul Finantelor, deoarece este responsabil de politica de reforma a administratiei
publice).

Biroul Ombudsmanului a fost mult timp o méandrie a sectorului public danez si a
actionat ca un gardian oficial in privinta malpraxisului in guvern. Biroul National de Audit
produce rapoarte in mod regulat despre practicile guvernamentale si, prin aceasta, ajuta la
imbunatatirea unui puternic sim{ al auditului si al responsabilitatii.

Reformele lansate in ultimele doua decenii s-au bazat in principal pe digitalizare
Tendinta cheie in Danemarca este de a avea solutii digitale ca optiune implicita. Acest
lucru a reusit datorita strategiilor digitale consecutive pe cele trei niveluri de guvernare din
administratia centrala, guvernul regional si administratia locala. Conform European
Commission Digital Economy, Society Index UN e-government Index, EU Scoreboard
Public innovation, Eurobarometrul 417, World Bank Ease of Doing Business, Danemarca
s-a clasat pe locul 1 in categoria ,utilizatori de e-guvernare” in 2013 si nr. 2 in 2015.
Danemarca este in top 10 cand vine vorba de categoriile ,formulare pre-completate” si
,completare a serviciului online”. In categoria ,servicii pentru afaceri’ Danemarca s-a
clasat pe locul nr. 6. in categoria ,usurinta de a face afaceri”’, Danemarca este clasata pe
locul nr. 1, o imagine care este adesea aceeasi in tipuri similare de sondaje. Danemarca
pare sa fi atins nota corecta in digitalizarea serviciilor publice din ultimii ani.

Guvernele locale s-au dovedit eficiente in furnizarea catre cetatenii sai de servicii
publice de inaltd calitate. in ultimii ani, toate nivelurile guvernamentale s-au straduit sa
integreze solutii digitale in furnizarea serviciilor publice. Digitalizarea este o zona in care
Danemarca a fost printre tarile fruntase din lume. Danemarca este o tara extrem de
digitalizata. 91% din populatie are acces la internet. Multe servicii sunt astazi digitale.
Danemarca a urmarit o strategie digitala reciproca in care guvernul central, guvernul
regional si administratia locala formuleaza si pun in aplicare aceeasi strategie digitala.
Strategia digitala reciproca pentru perioada 2016-2020 se numeste: ,O Danemarca digitala
mai puternica si mai sigura” (Agentia de digitalizare, Ministerul Finantelor 2016). Ministerul
Finantelor conduce aceasta strategie prin intermediul Agentiei sale de digitalizare.
Rezultatele nu au fost dificil de observat: Danemarca s-a clasat pe primul loc in Indexul
digital pentru societate si economie al Uniunii Europene in 2017.

Sectorul public danez pare sa aiba o capacitate suficienta pentru a oferi direciii
clare functionarilor sai si pentru a gestiona resursele in mod profesional si la un standard
inalt de competenta.

In ceea ce priveste capacitatea de planificare strategicd in general, Danemarca
puncteaza 9,00 pe o scara de 10 puncte. In clasamentul din 2016 se afl& pe primul loc in
Indicele guvernantei durabile, realizat de Fundatia Bertelsmann. In categoria ,coordonare
interministeriala”, Danemarca puncteaza 8,50 si este pe locul trei in 2016. Institutul
Bertelsmann descrie sistemul strategic ca fiind orientat spre consens, cu o puternica
capacitate de revizuire a politicilor in cadrul institutiei prim-ministrului si inclinatia tuturor
guvernelor daneze spre planificare si previziuni economice pe termen lung. Aceasta este
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sustinutd de un Minister al Finantelor foarte capabil, care a reunit o mare parte din
expertiza si capacitatea din Danemarca pentru planificarea strategica.

CEHIA"®

Reforma administratiei publice a Republicii Cehe a inceput dupa caderea regimului
comunist in noiembrie 1989, iar prima decada de reforme a urmat mai mult sau mai putin
modelul reformelor administrative din alte tari post-comuniste din regiunea Europei
Centrale si de Est. Reforma administrativa dupa noiembrie 1989 a luat forma unei reaciii la
caracteristicile administratiei publice din perioada comunismului - subordonarea
administratiei de stat sub conducerea partidului centralizat si abolirea separarii puterilor au
fost emblematice. Reforma a incercat sa continue dezvoltarea democratica a perioadei
pre-comuniste si sa {ina seama de experientele din {arile dezvoltate si de presiunea UE
asupra tarilor candidate. Initial, scopul principal al reformei administratiei publice a fost
renagterea democratiei si a valorilor democratice din legislatie. Aceasta democratizare a
retoricii legale si de elaborare a politicilor a mers mana in mana cu dezvoltarea si
redezvoltarea, Tmputernicirea si stabilizarea autoguvernarilor teritoriale, adica
descentralizarea responsabilitatilor si cautarea unei forme adecvate de federalism fiscal.

Reglementarea autonomiei teritoriale este concentrata in prevederile fundamentale
ale Constitutiei Republicii Cehe, precum si in Preambulul Cartei Drepturilor si Libertatilor
Fundamentale. Art. 8 al Constitutiei Cehe prevede expres faptul ca unitatilor teritoriale le
este garantat dreptul la autonomie. Autonomia locala este un element important al unui
stat democratic de drept, protejat de art. 9 alin. 3 din Constitutia Republicii Cehe (Orice
modificari in cerintele esentiale pentru un stat democratic, guvernat de principiul statului de
drept sunt inadmisibile) si de art. 9 alin. 3 din Constitutia Republicii Cehe, care interzice
abuzul de interpretare (normele legale nu pot fi interpretate astfel incat sa permita oricarei
persoane sa elimine sau sa puna in pericol fundamentele democratice ale statului)''.

Unitatea administrativa de baza este regiunea (,kraj”), condusa de un guvernator
(,hejtman”), ales direct de electorat, la fel ca si membrii consiliului regional. in componenta
regiunii intra districte (,0kres”), orasele si comunele, cele din urma fiind conduse de primari
alesi. In total sunt 13 regiuni si capitala Praga.

Reglementarea la nivel constitutional a autonomiei locale este prevazuta in
Capitolul VIl a Constitutiei Cehiei, intitulat Autonomia teritoriala:

Republica Ceha este impartita in municipalitati, care reprezinta unitatea teritoriala
de baza de autonomie locala, si in regiuni, care reprezinta unitafi teritoriale autonome de
nivel mai Tnalt. Municipalitatile fac parte dintr-o regiune de autonomie locala de nivel mai
inalt. Regiuni cu au autonomie locala de nivel mai Tnalt pot fi create sau dizolvate doar pe

10 https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/251c368a-960c-11e8-8bc1-
01aa75ed71a1/language-en
" http://www.psp.cz/en/docs/laws/constitution.html
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baza unui act constitutional. Constitutia Cehiei defineste diviziunea interioara a Republicii
Cehe ca stat unitar in municipalitati si regiuni cu autonomie locala. Problema reglementarii
legislative a numarului si suprafetei unitatilor mentionate este abordata si prin alte
regulamente legislative.

Unitatile de autonomie teritoriala sunt comunitati teritoriale de cetateni cu drept de
autonomie locala. Un statut va specifica cazurile in care acestea trebuie sa fie regiuni
administrative. Definitia ilustreaza 3 caracteristici care constituie esenta municipalitatii sau
regiunii: o baza teritoriala, baza personala si baza de autonomie locala. O prevedere
importanta in acest context este art. 21 alin. 1 din Carta Drepturilor si Libertatilor
Fundamentale care protejeaza dreptul cetatenilor de a participa la administrarea treburilor
publice, fie direct, fie prin alegerea libera a reprezentantilor acestora.

Municipalitatile sunt administrate in mod independent de catre organul lor
reprezentativ. Regiunile cu autonomie locala de nivel mai inalt sunt administrate in mod
independent de catre organul lor reprezentativ. Membrii organelor reprezentative sunt alesi
prin vot secret pe baza dreptului universal, egal si direct la vot. Organele reprezentative
vor fi alese pentru un mandat de patru ani. Competentele organelor reprezentative vor fi
stabilite exclusiv pe baza de statut. Organele reprezentative ale municipalitatilor vor avea
competente in chestiuni de autonomie locala in masura in care astfel de chestiuni nu sunt
atribuite pe baza de statut organelor reprezentative ale unor regiuni cu autonomie locala
de rang mai finalt. Constitutia Cehiei prevede rolul privilegiat al organismelor
reprezentative, in special al consiliului municipal. Pe de alta parte, celelalte organisme ale
municipalitatilor si regiunilor sunt derivate din consiliu si nu au temei constitutional.

Unitatile cu autonomie locala sunt persoane juridice publice care pot detine
proprietate si isi gestioneaza afacerile proprii pe baza bugetului propriu. Trasatura
esentiala este, pe langa teritoriu, comunitatea de cetateni si dreptul la autonomie locala
independenta economica.

Constitutia Cehiei contine chiar si prevederile care stipuleaza motivele pentru asa-
numitele competente delegate ale municipalitatilor si regiunilor: exercitarea administratiei
de stat poate fi delegata organelor cu autonomie locala numai daca acest lucru este
prevazut de statut.

Constitutia Cehiei ofera unitatilor cu autonomie locala dreptul de a emite acte
normative. Aceste autoritati sunt stipulate in doua prevederi (identic pentru municipalitati si
regiuni), care constituie temeiul pentru doua moduri posibile de legiferare prin unitati cu
autonomie locala: in primul rand, in cazul exercitarii actului de autonomie locala
(competente independente) si, in al doilea rand, in cazul administratiei delegate de catre
stat (competente delegate). Temeiul constitutional pentru crearea actelor legislative in
domeniul autonomiei locale (competente independente) este Articolul 104 alin. 3 al
Constitutiei Cehiei, conform caruia: Organele reprezentative, in limitele jurisdictiei lor, pot
emite ordonante generale. Ordonantele general obligatorii ale municipalitatilor si regiunilor
(emise in conformitate cu art. 104 alin. 3) reflecta dreptul la autonomie locala, care poate fi
limitat de catre stat numai in cazul prevazut de Constitutie (aceasta inseamna numai in
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cazul protectiei legii intr-un mod prevazut de statut). Pe de alta parte, temeiul constitutional
pentru crearea actelor legislative la nivel municipal si regional in domeniul administratiei
delegate de stat (competente independente) este Acicolul 79 alin. 3 al Constitutiei Cehiei,
conform caruia: organele unitatilor cu autonomie locala pot emite regulamente pe baza de
si in cadrul restrictiilor prevazute in statut.

Kohimann si Wollmann (2014) includ Republica Ceha in grupul de tari cu structuri
administrative unitar-descentralizate cu un guvern local puternic. Desi administratiile locale
au provenit dintr-o descentralizare intensiva, acestea sunt in mare masura dependente de
finantarea de la stat. Ca urmare a deconcentrarii responsabilitatilor guvernului central,
acestea exercita, de asemenea, puterea de stat si, ca atare, exista intr-un sistem ierarhic
de organizatii ale administratiei de stat. Potrivit unora, municipalitatile mai mari pot efectua
acum mai multe activitati definite ca responsabilitati de administrare a statului decat
activitati de autoguvernare.

Administratia publica teritoriala moderna in Republica Ceha este in esenta o
administratie publica pe doua nivele realizate in model imbinat (mixt). Administratia este
exercitata in special de municipalitati si regiuni. Acestea realizeaza nu doar competentele
independente (asa numita autonomie localda) dar si competente delegate (asa-numita
administratie delegata de stat). Competenta independenta este competenta de autonomie
locala stabilita in dreptul la autonomie locala si in prevederea constitutionala ce tine de
care unitate teritorialda cu autonomie locala este administratda in mod autonom de catre
consiliu. Aceste competente independente (autonomie locald) pot intra in imixtiune cu
statul numai daca acest lucru este necesar pentru protectia din partea legii si numai in
modul prevazut de lege. Din contra, competentiele delegate ale regiunilor si
municipalitatilor reprezintd administratia desconcentrata a statului oferita regiunilor si
municipalitatilor prin legi pe baza Articolului 105 al Constitutiei Republicii Cehe.

Municipalitatile reprezinta cele mai scazute unitati de autoguvernare. Conform
Constitutiei, acestea sunt persoane juridice independente care isi exercita ,propriile
responsabilitati”. n practica, acestea nu numai c& indeplinesc sarcini indeplinite anterior
de catre autoguvernare, dar trebuie sa indeplineasca si administratia de stat
(,responsabilitati delegate”). Acesta se numeste ,modelul comun” si este vizibil in special
in structura si sarcinile principalelor organe executive ale municipalitatilor - birourile lor
municipale. in functie de cantitatea de administratie de stat pe care o efectueaza, exista
diverse categorii de municipalitati din Republica Ceha. De obicei, sunt diferentiate trei
grupuri principale ale acestor municipalitati - municipalitati de tip I, 388 de municipalitati de
tip 1, 205 de municipalitati de tip Ill (municipalitati cu responsabilitati extinse); aceasta
diviziune poate fi gasita si in terminologia Legii privind municipalitatile (Legea 128/2000).
Toate municipalitatile de tip Il indeplinesc, de asemenea, responsabilitatile
municipalitatilor de grad inferior, pe langa responsabilitatile alocate municipalitatilor de tip
[ll. Municipalitatile de tip Il au fost create dupa schimbarea regimului in 1990, pentru a
furniza unele servicii de administrare a statului nu numai cetatenilor lor, ci si cetatenilor
altor municipalitati mai mici. Printre responsabilitatile lor specifice in ceea ce priveste
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administrarea statului, o atenfie deosebita este acordata protectiei mediului, protejarii
resurselor terenurilor agricole, a apelor si protectiei cailor navigabile. Municipalitatile de tip
[l au fost infiintate la inceputul anului 2003 si au preluat responsabilitatile administratiei de
stat ale birourilor raionale desfiintate (motiv pentru care, uneori, sunt denumite ,micro-
districte”). De exemplu, urmatoarele responsabilitati ale fostelor birouri raionale au fost
transferate municipalitatilor de tip Ill - eliberarea de pasapoarte si carti de identitate,
eliberarea de permise comerciale, protectia sociala si legala a copiilor, ingrijirea
persoanelor in varsta si a persoanelor cu dizabilitati, transporturi si economie rutiera ,
administratia de stat in domeniul silviculturii, vanatoarei si pescuitului gi, initial, si plata
indemnizatiilor sociale. In cooperare cu alte ministere (de exemplu, Ministerul Dezvolt&rii
Regionale), Ministerul de Interne a incercat sa ,curete” aceasta situatie, in special
sugerand transferul responsabilitatilor catre municipalitatile de tip Ill care au fost create
dupa abolirea a 77 birourile raionale la sfarsitul anului 2002. Aceasta recentralizare este
destul de sensibila din punct de vedere politic (intrucat primarii municipalitatilor si
asociatiilor de autoguvernari nu sunt in favoarea politicii, deoarece municipalitatile ar
pierde o parte din finantare).

Municipalitatile din categoria a doua si a treia ar trebui sa fie considerate mai
degraba niste unitati de prestare a serviciilor pentru regiunile adiacente, decat autoritati
publice propriu-zise de un nivel mai inalt. Clasificarea in cele trei categorii mentionate mai
sus nu este rigida si nu presupune o ierarhie stricta, adica nu exista o lista exclusiva a
competentelor de baza delegate, care ar fi aplicabila absolut tuturor municipalitatilor.
Aceeasi functie in unele regiuni ar putea fi executata de unitati administrative din a doua
categorie, in timp ce in altele - de unitati din categoria a treia, cu imputerniciri extinse.
Functiile traditional atribuite ultimelor doua categorii sunt: gestionarea bugetelor scolilor,
plata indemnizatjilor sociale, protectia sociala, emiterea licentelor de intreprinzator,
autorizatiilor de constructie si amenajare a teritoriului, inregistrarea populatiei, emiterea
buletinelor de identitate si permiselor de conducere, inregistrarea autovehiculelor,
sanctionarea pentru incalcarea regulilor circulatiei rutiere, administrarea fondului forestier,
gestionarea deseurilor si solutionarea problemelor ecologice

Regiunile sunt unitati de autoguvernare superioare si au acelasi statut juridic ca si
municipalitatile. Acestea au fost anticipate in Constitutia intocmita in 1993, dar au fost
stabilite in 1997 prin Legea care le-a creat bazele teritoriale (Legea 347/1997)'?, iar
responsabilitatile lor au fost definite in legislatia creata in 2000. Au fost infiintate
paisprezece regiuni (inclusiv capitala, Praga). in mod similar cu municipalitatile, regiunile
exercita, de asemenea, responsabilitati de administrare a statului, unele dintre ele fiind
transferate dupa abolirea birourilor raionale la inceputul anului 2003.

12 https://www.usoud.cz/fileadmin/user_upload/ustavni_soud www/Pravni_uprava/AJ/347 1997 EN.pdf
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Distributia puterii intre diferite niveluri de quvernare in Republica Ceha:

Nivelul de Legislatie
guvernar
e
Guvernul - aparare
central - afaceri externe
- afaceri interne
- justitie
- finante / taxe si
impozite
- afaceri
economice
- protectia mediului
- utilitati publice
- bunastare sociala
- sanatate
- educatie
- stiinta si
cercetare
Guvern
regional
(regiuni)
Guvern
local
(municipal
itati)

Reglementare

-bunastare
sociala
(coordonarea
serviciilor sociale)
- protectia
mediului

-utilitati publice
(partial —
infrastructura
rutiera,
coordonarea
transporturilor)
-sanatate (spitale)
-educatie
(secundara)
-bunastare
sociala (protectia
copilului)

- protectia
mediului

Finantare

-aparare

-afaceri externe

- afaceri interne

- justitie

- finante / taxe si
impozite

- afaceri economice
- protectia mediului
- utilitati publice

- bunastare sociala
- sanatate

- educatie

- stiinta si cercetare

-bunastare sociala
(servicii sociale)
-utilitati publice
(partial —
infrastructura)
-sanatate (spitale)
-educatie
(secundara)

-bunastare sociala
(servicii sociale)

- protectia mediului
-utilitati publice
(partial —

Politici

-aparare

-afaceri externe

- afaceri interne

- justitie

- finante / taxe si
impozite

- afaceri economice
- protectia mediului
(partial)

- utilitati publice
(partial)

- bunastare sociala
(alocatii)

- sanatate

- educatie

- stiin{a si cercetare
-protectia mediului
-sanatate (partial)

-bunastare sociala
(servicii sociale)

- protectia mediului
-utilitati publice (partial
— infrastructura
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-utilitati publice infrastructura rutiera, transporturi)
(partial — rutiera, transporturi) -sanatate (asistenta
infrastructura -sanatate (asistenta medicala primara)
rutiera, medicala primara) -educatie (primara)
transporturi) -educatie (primara)

-sanatate

(asistenta

medicala primara)

-educatie

(primara)

Asa cum s-a aratat in tabelul de mai sus, trebuie facuta o diferentiere intre
responsabilitatile automate (responsabilitatile de autoguvernare) si sarcinile delegate ale
administratiei de stat din regiuni si municipalitati. in cazul responsabilititilor de auto-
guvernare, regiunile sunt responsabile in special de urmatoarele:

- invatamant secundar, scoli primare speciale, formarea cadrelor didactice
- strategii pentru ingrijirea monumentelor istorice

- institute regionale si unitati de ingrijire sociala

- protectia impotriva alcoolismului si a altor substante

- infiintarea institutiilor de asistenta medicala

- planificarea gestionarii deseurilor (in termeni economici)

- strategii de protectie a mediului

- pregatirea pentru crize gi gestionarea crizelor.

In cazul administratiei delegate a statului, regiunile servesc ca institutii de control
(deoarece controleaza economiile municipalitatilor si performanta administratiei de stat in
municipalitati), indrumare / consultanta (intrucat ar trebui sa ajute municipalitatile cu
interpretarea legislatiei etc.), reglementare (in cazul anumitor servicii) si alocare
(transferuri de la autoritatile centrale catre administratiile publice locale in cazurile de
educatie primara, asistenta medicala primara etc.).

Exista o clauza generala in legislatie care prevede ca responsabilitatile care nu sunt
considerate nationale sau regionale sunt in mod automat municipale. In general,
municipalitatile sunt responsabile pentru dezvoltarea locala si, in aceasta privinta, ar trebui
sa tina seama de nevoile cetatenilor lor si sa respecte principiile de economie, eficacitate
si eficienta.

Sistemul administrativ ceh este destul de fragmentat din cauza numarului mare de
municipalitati mici (majoritatea municipalitatilor au mai putin de 1000 de locuitori). Aceasta
fragmentare contesta posibilitatile la nivel national de a coordona si evalua administratia
publica. Dupa desfiintarea celor 77 de foste birouri raionale, responsabilitatile de
coordonare au fost transferate autoritatilor centrale si, in special, celor 14 oficii regionale.
Acest lucru a facut mai dificila accesarea ajutorului metodic, care a fost anterior printre
atributiile birourilor raionale, in functie de unii reprezentanti ai municipalitatilor (14 regiuni
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sunt acum responsabile de ajutorul metodic acordat municipalitatilor in locul celor 77 de
foste birouri raionale). Asociatiile municipalitatilor (Uniunea Oraselor si Municipalitatilor din
Republica Ceha - SMOCR si Asociatia autoritatilor locale - SMS CR) adesea critica
guvernul national pentru ca este excesiv de sus si deruleaza o politica inclusiva. Ei se
plang ca trebuie sa respecte pur si simplu legislatia nationala care a sporit sarcina
administrativa impusa de stat.

Veniturile municipalitatilor sunt afectate dramatic de cota impozitelor care le-a fost
conferita de asa-numita alocare bugetara a impozitelor. Deoarece majoritatea impozitelor,
care reprezinta cea mai semnificativa parte a veniturilor municipale, sunt influentate de
dezvoltarea economica, este, de asemenea, greu de estimat veniturile viitoare. Finantarea
municipalitatilor este inca dezbatuta, desi cota lor de impozite a fost revizuita cu cativa ani
in urma prin modificari la Legea 243/2000. O alta dezbatere se refera la finantarea
sarcinilor administratiei de stat efectuate de municipalitati. Legea privind municipalitatile
prevede ca municipalitatile vor primi o ,contributie” pentru indeplinirea sarcinilor in
competenta delegata. Desi municipalitatile au dreptul legal la contributii de la bugetul de
stat pentru indeplinirea sarcinilor in competenta delegata, legea nu specifica cat de mult,
in ce forma si in ce conditii va fi oferitd aceasta contributie sau cu ce procent din costurile
asociate cu performanta administratiei publice a municipalitatilor pe care o vor realiza.
Tarifele sunt prevazute de Ministerul Finantelor in colaborare cu Ministerul de Interne.
Marimea contributiei depinde de sfera responsabilitatilor delegate ale administratiei de
stat, de marimea districtului administrativ si de proporiia dintre marimea centrului
administrativ si marimea districtului administrativ. O analiza a finantarii performantei
administratiei de stat si a autoguvernarii teritoriale a evidentiat diferente semnificative in
ceea ce priveste nivelul de acoperire a cheltuielilor municipalitatilor in ceea ce priveste
administratia de stat. Nivelul mediu de acoperire a cheltuielilor a fost aproape de 70%. Cu
toate acestea, pentru municipalitatile cu responsabilitati extinse, nivelul mediu de acoperire
a depasit 100%. Acesta este si motivul pentru care Ministerul de Interne a incercat de mai
multi ani sa lege finantarea administratiei municipale de stat cu modelarea procesului
administrativ. Pana in prezent, insa, nu au fost vizibile efecte reale.

Reforma din anul 2000 a sporit considerabil nivelul de descentralizare si a conferit
mai multa autonomie, atat la nivel local, céat si la cel regional, in masura in care majoritatea
functiilor ce anterior fusesera deconcentrate au devenit competente independente ale
autoritatilor publice locale si regionale. intrucat cooperarea intercomunald a fost legal
permisa din anul 1990, aceasta alternativa la consolidarea teritoriala a devenit foarte
populara si a fost utilizata pe larg, deoarece, in majoritatea cazurilor, municipalitatile mici
nu dispuneau de capacitati economice si organizatorice suficiente pentru a presta serviciile
publice de sine statator in mod eficient. Si densitatea mare a retelei de sate si orasele mici
a fost un factor ce a favorizat acest proces, deoarece distanta mai mica diminueaza
costurile de prestare a serviciilor. In esentd, conform legii, uniunile voluntare ale
municipalitatilor puteau fi infiinate practic in orice domeniu al responsabilitatilor proprii.
Ultima versiune a legii mentioneaza, printre altele, invatamantul, sanatatea, alimentarea cu

44



apa si canalizarea, colectarea si stocarea deseurilor si turismul ca domenii posibile pentru
cooperare. Cateva municipalitati pot sa se asocieze si sa creeze 0 uniune noua, sa adere
sau sa paraseasca o uniune existenta, semnand acordul de constituire a acesteia.
Uniunile sunt persoane juridice cu propriile regulamente, proprietati si bugete. Unei
municipalitati i se permite sa adere la diferite tipuri de uniuni. De exemplu, 0 municipalitate
poate face parte dintr-o mica uniune infiinfata in domeniul turismului si dintr-o alta uniune
in domeniul alimentarii cu apa. Unele date aproximative arata ca circa 70% din autoritatile
locale sunt implicate in uniuni voluntare.

Structura guvernului executiv (nivelul guvernului central)

Guvernul este organul suprem al puterii executive. Este condus de un Prim-ministru
si are in componentd 15 membri ( Prim Ministrul + 14 ministri). in plus, au fost infiintate
doua functii specifice ale minigtrilor, sub incidenta Biroului Guvernului:

- Viceprim-ministru pentru stiinta, cercetare si inovare, presedinte al Consiliului de
cercetare, dezvoltare si inovare

- Ministrul guvernului Republicii Cehe pentru drepturile omului, egalitatea de sanse
si legislatia, presedinte al Consiliului legislativ al Guvernului

Au fost infiinfate diferite comitete consultative si consilii in sarcina Biroului
Guvernului (16 au fost enumerate pe site-ul web al Oficiului Guvernului) si organe de lucru
care nu sunt sub incidenta Oficiului Guvernului (11 au fost listate in martie 2013).

Exista diverse mecanisme de coordonare, organizate cu precadere in jurul Biroului
Guvernului si al comitetelor organismelor sale consultative. Exista, de asemenea, un
organism special care coordoneaza reforma administratiei publice si guvernarea
electronica (noua functie de arhitect de e-guvernare a fost infiintata in structura
Ministerului de Interne abia recent).

Nu s-a efectuat niciun studiu asupra agentificarii in Republica Ceha. Desi nu este
usor sa rezumam agentificarea din cauza terminologiei absente in limba, iar agentificarea
nu a fost o politica guvernamentala sistematica, nivelul aceteia din Republica Ceha este
similar cu cel din Slovacia. Au fost infiintate diverse tipuri de agentii - organizatii semi-
autonome fara independenta legala, organizatii independente din punct de vedere juridic,
cu o0 anumita autonomie manageriala si diverse organizatii private sau de drept privat
instituite de sau Tn numele guvernului central (in special companii si intreprinderi de stat).
Primele initiative de agentificare pot fi legate de perioada de transformare timpurie si in
special de privatizarea si infiinfarea unui nou sistem de asigurari de sanatate in cadrul
caruia opereaza companiile de asigurari de sanatate. Ulterior, au fost infiintate agentii
individuale ca urmare a restructurarii responsabilitatilor ministeriale (de exemplu, Agentia
Ceha de Granturi, Biroul de munca al Republicii Cehe, Directia generala a finantelor,
Directia generala a impozitelor), cerinte speciale pentru mai multe institutii autonome de
consultanta sau institutii responsabile pentru zone specializate. Exista variatii intre
agentiile individuale in ceea ce priveste statutul lor juridic, finantarea si autonomia
managementului.
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Teoria administrativa ceha diferentiaza urmatoarele trei tipuri de organizatii de
baza, in special, care pot fi identificate intr-o anumita masura cu termenul ,agentie”:

- oficii administrative cu competenta nationala controlate direct de guvern

- oficii administrative cu competenta nationala controlate direct de ministere

- oficii administrative independente

Oficiile administrative cu competenta nationala controlate direct de guvern sunt
enumerate in Legea competentei (Legea 2/1969) alaturi de ministere. Nu sunt conduse de
un ministru, ci de seful unui birou numit de guvern sau de presedinte. Un oficiu
administrativ desfagoara o activitate specifica care este asociata cu scopul infiintarii unei
astfel de structuri. Specificul activitatii este exprimat direct in titlul oficiului administrativ (de
exemplu, Oficiul Minier Ceh, Oficiul pentru Proprietate Intelectuala si Oficiul Ceh de
Statistica). Oficiile administrative cu competenta la nivel national au sectiunea proprie din
buget, asa cum au si ministerele individuale. De asemenea, pot legifera.

Un alt tip de oficiu administrativ cu competenta la nivel national sunt cele care se
incadreaza 1in domeniul responsabilitati  unui minister. Aducerea acestora in
responsabilitatea ministerelor are un impact in ceea ce priveste absenta anumitor
competente pe care le au alte oficii administrative cu competenta nationala controlate de
guvern. In special, acestea includ lipsa de competenta pentru a legifera. Aceastd putere
este detinuta de Ministerul care controleaza oficiul administrativ respectiv. De exemplu,
Inspectia comerciala ceha este gestionatd de Ministerul Industriei si Comertului, iar
Inspectoratul Ceh de Mediu intra in responsabilitatea Ministerului Mediului. Includerea in
competenta ministerelor se reflecta si in faptul ca oficiile administrative cu competenta
nationala administrate de ministere nu au un capitol bugetar propriu. Finantarea lor face
parte din capitolul bugetului ministerului relevant. Administratia de stat se realizeaza si de
oficiile de stat care exista in afara sistemului organizational controlat de guvern. Sunt oficii
administrative independente. Au doua caracteristici de baza. Sunt organe de administrare
a statului si sunt, de asemenea, independente. Independenta acestora fata de guvern se
reflecta in faptul ca nu se afla sub controlul guvernului si nici nu sunt controlate de niciun
minister. Aceasta inseamna ca nici guvernul, nici un minister sau un alt organism
administrativ. nu pot da sarcini acestor birouri independente. Prin urmare, au o
independenta functionala. Independenta fata de guvern si de alte ministere se reflecta si in
faptul ca aceste oficii au un capitol bugetar separat in cadrul bugetului de stat prin care
sunt finantate activitatile lor. Un exemplu de acest tip de oficiu administrativ independent
este Consiliul Cehiei pentru Radiodifuziune si Televiziune.

Coordonarea Guvernului central

Biroul Guvernului Ceh (Ufad vlady)' ofera sprijin administrativ pentru guvern si,
formal, este principalul organism de coordonare a guvernului. De asemenea, Biroul
indeplineste sarcinile legate de asigurarea profesionala, organizatorica si tehnica a

13 https://www.vlada.cz/en/urad-vlady/
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activitatilor guvernului Cehiei si ale organismelor sale. Biroul Guvernului a avut o
competenta relativ larga in timpul implementarii reformei si modernizarii administratiei
centrale a statului din 2004 pana in 2006, cand aceste responsabilitati au fost transferate
Ministerului de Interne. in prezent, Biroul nu indeplineste functia de coordonare intr-o
masura comparabila cu definitia oferitd de OCDE: ,Biroul Guvernului Ceh este in primul
rand un organism de coordonare a carui activitate principala este de a se asigura ca
diferitele activitati ale ministerelor individuale si ale altor birouri guvernamentale sunt
desfasurate in mod eficient si coerent”. Primul ministru este relativ puternic si situatia din
Republica Ceha este similara cu situatia descrisa in Raportul leton privind centrele de
guvernare din Statele membre UE, potrivit caruia, Tn aceste conditii, Centrul
guvernamental exercita o influenta relativ administrativa asupra deciziilor guvernului. De
asemenea, nu exista nici o unitate de monitorizare a performantei si nici o unitate
responsabila de planificare strategica. Ministerele individuale sunt responsabile pentru
planurile lor strategice care ar trebui sa urmeze programul guvernului. Ele sunt, de
asemenea, vehiculele cheie pentru stimularea initiativelor de politica prioritara. intr-o
anumita masura, Biroul Guvernului ofera, de asemenea, servicii de consiliere politica (in
special prin consiliile si comitetele existente care incearca sa se adapteze la noile prioritaj.

De asemenea, Biroul Guvernului este responsabil de circulatia documentelor
guvernamentale si a documentelor suplimentare intre organele administratiei centrale,
parlament si presedinte. in aceste scopuri, Biblioteca electronicad a procesului legislativ
(,eKLEP”) si Biblioteca electronica a materialelor guvernamentale (,eVlada”) au fost
infiintate in cadrul proiectului ODok.

In cazul propunerilor legislative, Evaluarea Impactului Normativ (RIA) este in
vigoare, iar monitorizarea si dezvoltarea acesteia a fost adusa sub coordonarea Biroului
Guvernului (inclusiv dupa transferuri de la Ministerul de Interne). Acesta este in curs de
dezvoltare din 2005 si a devenit o parte obligatorie a procesului legislativ din noiembrie
2007. Cerintele-cadru pentru analiza RIA au fost modificate in Ghidurile generale pentru
evaluarea impactului in reglementare din decembrie 2011. Urmatorii pasi au fost in
procesul de evaluarea impactului normativ (RIA):

1. Elaborarea unei imagini de ansamblu asupra impactului proiectului de legislatie

2. Elaborarea si aprobarea proiectului planului de lucru legislativ al Guvernului

3. Prelucrarea RIA conform reglementarii legale propuse

4. Procesul de comentarii interdepartamentale pentru proiectul de legislatie, inclusiv
RIA prelucrata

5. Proiect de aviz al Comitetului de lucru al RIA privind evaluarea impactului
normativ transmis.

In perioada 2004-2006, cand Biroul Guvernului a fost responsabil pentru
coordonarea reformei administratiei publice, acesta a criticat punerea in aplicare, iar
coordonarea reformei a fost impiedicata de unele ministere puternice care se comportau
ca organizatii inchise. In ciuda eforturilor, Biroul nu a putut depasi departamentalismul si
tendinta unor autoritati centrale (si a unitatilor lor) de a actiona independent. Succesul

47



coordonarii a fost limitat in continuare de unele autoritati care se ocupau de pregatirea
documentelor de reforma in afara cadrului institutional al reformei. Adesea, Biroul nu a fost
perceput ca si coordonator si partener al reformei. In toamna anului 2006, coordonarea
reformei administratiei centrale a fost transferata Ministerului de Interne. Avéand in vedere
mai multe domenii ale responsabilitatilor sale (incluzand politia si prevenirea incendiilor,
documentele civile si de calatorie, arhivarea, e-guvernarea), Ministerul a devenit un fel de
super-structura (cu o birocratie foarte mare).

Gestionarea organismelor guvernamentale centrale este relativ descentralizata si
chiar noua Lege 234/2014 privind functia publica de stat nu a schimbat mare lucru,
deoarece nu instituie un serviciu public bazat pe cariera in autoritatile statului. Organele
guvernamentale centrale sunt responsabile de gestionarea propriilor procese, oameni i
tehnologii.

Mecanismele cheie de monitorizare si control au fost stabilite Tn special in domeniul
bugetarii si respecta, de asemenea, cerintele Legii privind controlul financiar. Ministerul
Finantelor este organul guvernului central responsabil pentru probleme, inclusiv bugetul de
stat, Trezoreria Republicii Cehe (si sistemul sau de informatii), supraveghere financiara,
contabilitate si audit.

Pe baza rezolutiei guvernului din noiembrie 2015, au fost stabilite noi mecanisme
de control ex-ante a finantarii proiectelor de guvernare electronica. in urma noii Strategii
de dezvoltare a serviciilor publice de tehnologie a informatiei si comunicatiilor (TIC), au
fost aprobate noi masuri pentru cresterea eficientei si a fost infiintat Biroul de arhitect sef
de e-guvernare in cadrul Ministerului de Interne, organul guvernului central responsabil si
de coordonarea e-guvernarii. Arhitectul sef de e-guvernare ar trebui sa furnizeze
guvernului rapoarte anuale privind evaluarea proiectelor. De la inceputul anului 2016,
organismele administratiei centrale au fost solicitate sa-si prezinte proiectele de e-
guvernare catre Arhitectul sef de e-Guvernare daca preful lor anticipat depaseste 6
milioane CZK pe an sau 30 milioane CZK pe parcursul a cinci ani. Nu pot investi fara sa
obtina un acord asupra proiectului de la biroul arhitectului sef de e-guvernare. Acesta ar
trebui sa ia o decizie in termen de 30 de zile (in 60 de zile in cazuri mai dificile). in acest
scop, printre altele, a fost aprobat in ianuarie 2016 un Ghid pentru estimarea costurilor
totale de proprietate a serviciilor publice TIC.

Grupuri de lucru interministeriale speciale exista si in domeniul achizitiilor
electronice, de exemplu. De asemenea, a fost creat un grup de lucru privind
functionalitatea Sistemului de informatii privind achizitile publice electronice din Cehia
pentru a colecta reclamatii si propuneri pentru imbunatafirea acestuia inainte de
extinderea planificata a utilizarii sale in serviciul public.

Ministerul de Interne este un organism al guvernului central responsabil cu
coordonarea reformei administrative in Cehia, inclusiv guvernarea electronica.

in prezent, cadrul strategic pentru dezvoltarea administratiei publice in Republica
Ceha pentru 2014-2020 este principala strategie de reforma, completata de planurile de
implementare. Cadrul strategic prevede ca structura sa de implementare va fi constituita
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din Consiliul Guvernului pentru Societatea Informationala si Consiliul Guvernului pentru
Administratia Publica (si comitetele sale de gestionare: pentru modernizarea administratiei
publice, pentru optimizarea acesteia in teritorii si pentru resursele umane din administratia
publica). Cadrul strategic specifica, de asemenea, standardele minime de management al
calitatii.

Elaborarea de politici, coordonare si implementare

Republica Ceha este un stat unitar cu un grad relativ ridicat de descentralizare.
Desi presedintele este ales in mod direct, functiile sale sunt in mare parte reprezentative
ca intr-un sistem parlamentar clasic. Guvernul are un rol de lider in administratia de stat si
regulile sale de procedura sunt in conformitate cu luarea deciziilor majoritare. De obicei,
sunt formate din coalitii care pot fi destul de fragile. intr-un studiu din 2011, Transparency
International a criticat schimbarile frecvente ale guvernelor si lipsa lor de independenta.

Diverse aspecte ale coordonarii verticale, precum si a coordonarii orizontale au fost
retinute in documentele guvernamentale in timpul reformei administrative. Problemele de
coordonare au fost evidentiate anterior printr-un document considerat prima strategie a
reformei administratiei publice - Conceptul reformei administratiei publice din 1999:
»ocopul principal al administratiei centrale, adica functille strategice, metodice si de
coordonare ale acesteia, nu il reprezinta concentrarea pe autoritatile centrale. Unul dintre
punctele slabe majore ale administratiei centrale este un nivel scazut de coordonare
orizontala a subiectilor individuali. Asa-numitul management functional este un aspect total
dominant, care provoaca problema departamentalismului”. Documentul din 1999 sustine
ca acest lucru a fost cauzat de un ,nivel ridicat de centralizare la nivelul guvernului central,
care a restrictionat activitatile acestor autoritati la cel mult un caracter operational.
Structura ministerelor si personalul acestora au fost ajustate in consecinta. "Aceasta
declaratie a fost literalmente adoptata sau usor reformulata in alte strategii de reforma,
precum si in Analiza starii actuale a administratiei publice publicate de Ministerul de
Interne in 2011.

Traditia administrativa tinde mai mult spre cultura clasica continentala europeana,
in special datorita traditiilor juridice romano-germane. Exista o sfera juridica publica si
privata, iar actiunea administrativa este perceputa ca punerea in aplicare a legii prin
mijloacele specificate de lege. Principiul legalitatii este o valoare dominanta in actiunea
administrativa, mai degraba decat orientarea spre performanta. Exista un grad relativ
ridicat de legalizare a actiunii administrative si directia oficializatda a activitatilor
administrative in ceea ce priveste cultura europeana continentala. Legislatia ceha a
absorbit principiile administratiei publice ale spatiului administrativ european, asa cum sunt
descrise, de exemplu, de Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare Economica (OCDE)
(1999). Treptat, au fost create noi instrumente care permit controlul extern al administratiei
publice si, in special, sustin deschiderea si transparenta.
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Performanta generala a guvernului

Valoarea actuala a indicatorilor compusi din Republica Ceha privind capacitatea de
implementare a Indicatorilor de Guvernare Durabila (SGI) este determinata de scoruri mai
mari la libertatea constitutionala, standardele nationale si finantarea sarcinilor, mai
degraba decat de scoruri mai mari in domeniul eficientei guvernului si al agentiilor de
monitorizare sau ministerele (eficienta guvernamentala a obtinut cel mai mic scor din toate
componentele indicelui). Coordonarea interministeriala a obtinut un nivel relativ mare
datoritd mecanismelor de coordonare informala (conform SGI 2016 ,Mecanismele de
coordonare informald s-au dezvoltat in mod important in cultura politicd ceha. In cadrul
guvernului Sobotka, principiile coordonarii si rezolvarii problemelor in cadrul guvernului
sunt descrise in Acordul de coalitie. Cel mai important organism este consiliul de coalitie").
Totusi, strategiile de reforma administrativa, precum si strategiile de e-guvernare, de
exemplu, deseori nu specifica obiectivele intr-un mod SMART. Acestea nu au functionat
suficient cu indicatori de rezultat si au fost mai degraba orientate spre rezultate. Evaluarea
nationala a fost foarte superficiala si abia recent Ministerul de Interne a inceput sa publice
informatii legate de evaluare. Acest lucru a fost motivat de posibilitatile de finantare din
partea UE, dar, perioada dintre cererea de oferte si finalizarea anticipata a studiilor este
prea scurta pentru a se baza pe dovezi. Capacitatea de implementare este, de asemenea,
determinata de capacitatea de programare, iar in cazul reformei administrative programele
si strategiile nu specifica obiective care ar putea fi masurabile. Functionarii publici
pregatesc strategiile care sunt decise de politicieni, astfel incat performanta implementarii
depinde atat de factori administrativi cat si de factori politici. Alte probleme de
implementare descrise de Smerglio si colab. (2015) sunt, de asemenea, aparente. De
exemplu, au existat critici si asupra faptului ca nivelul national - care este responsabil
pentru cadrul national pentru finantarea din fondurile structurale ale UE - are un impact
negativ asupra unei bune implementari a programelor si reduce viteza de absorbtie a
fondurilor. (tot din cauza intarzierilor in pregatirea programelor operationale, publicarea
apelurilor de proiecte, amanarea evaluarilor propunerilor de proiecte, lansarea noului
sistem informational MS2014 + pentru monitorizarea implementarii programelor gi
proiectelor co-finantate de UE.

Imbunatatirea administratiei publice in ultimii cinci ani este discutabild. Acest lucru
poate fi legat de cresterea utilizarii serviciilor stabilite anterior. De exemplu, registrele de
baza care au fost stabilite dupa doua decenii de discutii despre proiectarea lor au inceput
sa fie puse in aplicare datorita aprobarii legislatiei din 2009 (Legea privind registrele de
baza, Legea nr. 111/2009). Proiectul a urmarit, de asemenea, reducerea duplicitatilor in
datele fundamentale privind cetatenii si intreprinderile si a redus sarcina administrativa
legata de cerintele repetate privind datele care sunt acum stocate in registrele de baza.
Alte proiecte de guvernare electronica au fost puse in aplicare mai devreme, dar serviciile
cu impact ridicat pentru cetateni inca nu au suficient rafinament online. imbunatétirile pot
fi, de asemenea, legate de noua legislatie privind functionarea publica a statului, insa
efectele sale reale sunt greu de estimat, deoarece maijoritatea prevederilor Legii 234/2014
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privind functia publica de stat au intrat in vigoare in iulie 2015. Conform datelor disponibile,
aceasta a adus o sarcina administrativa destul de ridicata legata de recrutarea sgi
evaluarea functionarilor publici. Tn plus, multe obiective stabilite in fosta strategie de
administrare inteligenta sunt repetate in cadrul strategic actual pentru perioada 2014-2020.
Pe de alta parte, se poate observa o modificare a cantitatii de informatii de evaluare
publicate de Ministerul de Interne in ultimii doi ani.

ESTONIA™

Conform Constitutiei'®, presedintele este seful statului si comandantul suprem al
fortelor armate ale Estoniei. Cu toate acestea, intrucdt Estonia este o republica
parlamentara, puterile executive ale presedintelui sunt limitate, iar presedintele este in
mare parte o figura simbolica cu funcitii onorifice. Presedintele reprezinta Estonia in relatiile
internationale, poate returna un act parlamentar pentru revizuire, aproba dizolvarea
Parlamentului si propune modificari constitutionale. Autoritatea legislativa este Parlamentul
(Riigikogu) care cuprinde o suta si unu de membri. Riigikogu este ales o data la 4 ani, iar
membrii acestuia sunt alesi prin alegeri libere dupa principiul reprezentarii proportionale.
Alegerile sunt generale, uniforme si directe. Votarea este secreta si implica posibilitatea de
a vota in format electronic. Riigikogu este compus din membri ai 5-6 partide politice, dintre
care 3 partide formeaza in mod normal o coalitie guvernamentala.

Puterile executive supreme ale natiunii le are Guvernul Republicii. Conform
Constitutiei, principalele responsabilitati ale guvernului includ: implementarea politicilor
interne si externe ale statului; propunerea legislatiei catre Riigikogu; pregatirea si
depunerea proiectului bugetului de stat in Parlament; administrarea si implementarea
legilor si a rezolutiilor parlamentului; administrarea si implementarea bugetului de stat; si
prezentarea catre Parlament a unui raport privind executia bugetului de stat. Conform Legii
Guvernului Republicii, guvernul poate contine pana la 15 ministri, inclusiv primul ministru.
Guvernul este condus de primul ministru si este format din 11 ministere, biroul
guvernamental si 15 guverne judetene, precum si agentii executive si inspectorate si
birourile regionale ale acestora. Ministerele sunt responsabile de elaborarea politicilor, iar
agentiile din subordinea lor sunt responsabile in mare parte de punerea in aplicare a
politicii. in prezent, in cele 11 ministere existd 15 ministri (inclusiv primul ministru).

Furnizarea serviciilor publice este impartita intre administratia centrala si cea locala.
Avand in vedere dispersia verticala a autoritatii intre administratia centrala si cea locala,
Estonia este o tara mica si foarte centralizata, care are un sistem de administratie locala
cu un singur nivel din 1993. Estonia este un stat unitar, fara regiuni autoguvernante,
impartit in judete, municipalitati rurale si urbane (orase) (183 de municipalitati rurale si 30

'4 https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/c017bdc1-960e-11e8-8bc1-
01aa75ed71a1/language-en
'5 https://www.president.ee/en/republic-of-estonia/the-constitution/index.html
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de orase care la randul lor formeaza 15 judete). Conform Constitutiei Estoniei, art. 155
“‘entitatile prin care se realizeaza autonomia locala sunt localitatile rurale si orasele. Alte
entitati prin care se realizeaza autonomia locala pot fi constituite potrivit legii”.

Problemele locale sunt gestionate autonom de catre administratiile locale, care sunt
municipalitatile rurale si oragele. Acestea au un statut juridic egal si constituie nivelul local
al administratiei publice estoniene. Toate administratiile locale functioneaza in cadrul unui
judet - guvernele judetene fac parte din administratia centrala si reprezinta interesele
guvernului central. Constitutia interzice infiinfarea unor regiuni autoguvernante sau crearea
unui stat federal. Constitutia Republicii Estonia ofera garantii semnificative pentru
autonomia locala:

- Toate problemele locale sunt rezolvate si administrate de autoritatile locale, care
isi indeplinesc indatoririle Tn mod autonom, in conformitate cu legea. (art 154 din
Constitutie)

- Autoritatea locala are un buget independent, care este intocmit in conformitate cu
principiile si procedura prevazute de lege (art 157 alin 1 din Constitutie).

- Autoritatile locale au dreptul, in baza legii, sa stabileasca si sa perceapa impozite
si sa impuna taxe (art 157 alin 2 din Constitutie).

- Competenta administrativa a unei autoritati locale nu poate fi modificata fara
luarea in considerare a avizului autoritatii in cauza (art 158 din Constitutie).

Cooperarea municipalitatilor este organizatda prin activitatea asociatjilor
guvernamentale locale: Asociatia Oraselor din Estonia si Asociatia municipalitatilor rurale
din Estonia. Asociatiile guvernamentale locale au inca un statut foarte scazut ca organizatii
neguvernamentale non-profit.

Distributia puterilor intre diferite niveluri de guvernare

Conform Constitutiei, functiile pot fi delegate administratiei locale numai prin lege
sau de comun acord. Toate problemele locale sunt tratate si solutionate de catre
autoritatile locale, cu exceptia cazului in care sunt atribuite altor persoane in conformitate
cu legea. Principalele sarcini ale municipalitatii rurale si orasului sunt mentionate in Legea
privind organizarea administratiei locale din iunie 1993, cu modificarile ulterioare’®,
Functiile administratiei locale includ organizarea de asistenta si servicii sociale, servicii de
asistenta pentru varstnici, locuri de munca pentru tineri, locuinte si utilitati, furnizarea de
apa si canalizare, furnizarea de servicii si facilitati publice, gestionarea deseurilor,
planificare fizica, transport public in zona locala si intretinerea drumurilor municipale rurale
si a strazilor orasului, cu exceptia cazului in care aceste functii sunt atribuite prin lege altor
persoane.

Prin contractul semnat cu agentile de stat, administratia locala poate fi
imputernicita sa furnizeze funciii si servicii ale statului. Cel mai mare element din
cheltuielile autoritatilor locale in Estonia este invatamantul general (scolile primare si

16 https://www.riigiteataja.ee/en/eli/528062018008/consolide
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scolile secundare superioare sunt scoli municipale). Asistenta sociala este in principal o
functie comuna. Pensiile, ingrijirea copilului/familiei, ingrijirile sociale finantate pentru
persoanele cu handicap si ajutorul de somaj sunt platite de la bugetul de stat. Funciiile
autoritatilor locale includ, de asemenea, intretinerea diferitelor tipuri de facilitati: prescolar,
facilitati de ingrijire a copilului, scoli primare, scoli secundare, biblioteci, centre comunitare
etc.

Constitutia garanteaza ca autoritatile locale au bugete independente care fac parte
din bugetul sectorului public, dar nu fac parte din bugetul de stat. Cu toate acestea,
finantele administratiilor locale depind in mare masura de bugetul guvernului central.
Principalele surse ale municipalitatilor rurale si veniturilor oragelor sunt impozitele impuse
de stat si subventiile de la bugetul de stat. Alte surse semnificative de venituri sunt
imprumuturile si veniturile primite din vanzarea sau inchirierea proprietatii municipale.
Impozitele impuse de stat se incadreaza in doua categorii: impozitele a caror rata nu poate
fi modificata de catre autoritatile locale (impozitul pe venit personal si taxele de utilizare a
resurselor naturale) si impozitele ale caror rate pot fi modificate de catre autoritatile locale
(impozitul funciar). Cea mai mare proportie (aproximativ %2) din venitul bugetelor locale
provine din impozitul pe venit personal al statului. Aceasta dependenta ridicata de un
singur tip de impozit este destul de unica pentru municipalitatile din alte tari europene

Legea privind impozitele locale stabileste tipurile de impozite locale, obiectul
impozitarii, scutirile de impozit, baza evaluérii si rata impozitelor. in aceste conditii legale,
autoritatile municipale pot decide cu privire la tipul si rata impozitelor locale. In ceea ce
priveste importanta relativa, impozitele locale din Estonia reprezinta mai putin de 5% din
veniturile locale ale autoguvernarii, ceea ce inseamna ca guvernele locale sunt foarte
dependente de bugetul de stat, iar autonomia fiscala este foarte scazuta.

Guvernarea pe mai multe niveluri si reforma sectorului public

Autoritatile locale ale Estoniei constituie o sfera autonoma a autoritatii publice.
Guvernul central nu are dreptul la interventie administrativa. Cu toate acestea, in ultimii
ani, guvernul central al Estoniei a sporit utilizarea instrumentelor pentru a influenta politica
locala. De exemplu, a redus implicarea autoritatilor locale in procesul de politici la nivel
national. Elitele politico-administrative nationale au Tmpins in mod deschis relatiile
interguvernamentale estoniene spre modelul fuzionat si centralizat al relatiilor central-
locale. Aceasta ultima strategie poate fi pusa in aplicare cu usurinta intr-o maniera de sus
in jos, din cauza superioritatii covarsitoare a autoritatilor centrale fata de autoritatile locale
mici i aflate intr-o relatie de concurenta reciproca.

Autoritatile locale sunt implicate in procesul de elaborare a politicilor prin intermediul
asociatiilor nationale guvernamentale. In general, procesul de implicare al autoritatilor
locale este destul de superficial - asociatiile administratiilor publice nationale sunt uneori
solicitate sa participe la elaborarea politicilor atunci cand deciziile politice de fond au fost
deja luate. Acest lucru inseamna ca sugestiile asociatiilor cu caracter transformator ar

~

putea sa nu fie luate in considerare, mai ales atunci cand includerea are loc prea tarziu. In
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plus, asa s-a mentionat anterior, asociatiile au un statut destul de scazut ca organizatji
non-profit, non-guvernamentale si nu au capacitatea de a contribui la elaborarea politicilor.

Provocarile cu care se confrunta relatiile centrale / subnationale le reflecta pe cele
de la nivelul guvernului central: o coordonare slaba si o lipsa de capacitate de maximizare
a mecanismelor de coordonare. Aceasta relatie are un impact asupra furnizarii serviciilor
de catre toate nivelurile de guvernare, precum si de autoritafile locale si de dezvoltare
regionala. (se arata intr-un raport al Organizatiei pentru Cooperare si Dezvoltare
Economica din 2011).

Incepand cu anul 2016, a fost initiatd de catre Guvern o reforma teritoriald
cuprinzatoare cu scopul de a reduce numarul administratiilor publice locale. Reforma
consta in doua faze: in prima faza, guvernul a oferit posibilitatea autoritatilor locale cu mai
putin de 5000 de rezidenti sa se uneasca din proprie initiativa. 160 de autoritati locale din
213 au decis sa fuzioneze din proprie initiativa. Faza a doua a reformei teritoriale a
prevazut ca guvernul sa propuna fuziunea obligatorie a administratiilor locale cu mai putin
de 5000 de rezidenti. Dupa a doua etapa, numarul administratiilor locale a scazut la 79.
Fuziunile au fost aplicate la alegerile locale din octombrie 2017.

La inceputul anului 2017, Guvernul a decis ca toate activitatile guvernelor judetene
sa fie incetate la 1 ianuarie 2018. Judetele vor continua sa existe ca unitati administrative
ale statului, statul furnizdnd populatiei serviciile necesare. Motivul din spatele acestei
reforme este ca guvernele judetene au pastrat foarte putine sarcini. Conform planului
guvernamental, sarcinile locale ale guvernelor judetene vor fi transferate catre
administratiile locale, iar sarcinile de stat vor fi transferate ministerelor si departamentelor
existente. In urma reformei, autoritatile locale se vor implica in planificarea activitatilor de
dezvoltare a judetului, coordonarea cooperarii judetene, statistici vitale, intreprinderi
culturale suplimentare si imbunatatiri ale transportului public regional. Ministerele vor fi
responsabile in principal de organizarea supravegherii in diferite sfere, actiuni funciare,
implementarea programelor de dezvoltare regionala si compilarea documentelor de
planificare a statului.

Structura guvernului executiv (nivelul guvernului central)

in Estonia existd 11 ministere cu aproximativ 2 600 de angajati, inclusiv functionari
publici si angajati. Cu exceptia a doua ministere (Ministerul Afacerilor Externe si Ministerul
Finantelor), exista 250 sau mai putine persoane care lucreaza in fiecare minister
individual. Structura interna a ministerelor este reglementata prin Legea Guvernului
Republicii. Conform acestui act, un minister este impartit in departamente conform
statutelor ministerului. In cazurile prevazute de lege, unittile structurale pe langa
departamente pot fi, de asemenea, incluse in structurile ministerelor. Un departament al
unui minister este o unitate structurala a ministerului care nu are nicio autoritate de putere
executiva in ceea ce priveste persoanele din afara ministerului, daca legea nu prevede
altfel. Structura si competenta unui departament al unui minister este determinata in
statutul departamentului aprobat de ministru. Un departament poate include divizii si
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birouri. Un departament al unui minister este condus de seful departamentului (in
Ministerul Afacerilor Externe de catre directorul general). Structurile si pozitiile superioare
ale ministerelor sunt in general concepute in conformitate cu legislatia existenta, iar
structurile ministerelor sunt foarte similare. Cea mai mare exceptie este Ministerul
Afacerilor Externe, care are reguli specifice de structura in Legea Guvernului Republicii.

Conform Legii Guvernului Republicii, secretarul general al unui minister (care este
cel mai nalt functionar nepolitic din minister) conduce activitatea unitatilor structurale ale
ministerului. Exista, de obicei, cativa secretari generali adjunctii in fiecare minister.

In total sunt 43 de agentii executive in guvernul central din Estonia, cu aproximativ
20 - 200 de angajati (inclusiv functionarii publici si angajatii). Administrarea structurilor
interne si a pozitiilor agentiilor este descentralizata si nu existd o lege centrala pentru
aceasta. Numai numirea si eliberarea functiei de sef al agentiei - directorii generali,
precum si responsabilitatea acestuia, sunt reglementate prin Legea Guvernului Repubilicii.
Din aceasta cauza, structurile agentiilor sunt foarte diferite si greu de generalizat.

In general, guvernul central din Estonia este descentralizat si fragmentat intr-o mare
masura. O trasatura centrala a sistemului administrativ din Estonia este dependenta de
responsabilitatea ministeriala. Desi ministerele sunt mici, sunt actori administrativi
puternici, cu un efect considerabil in ceea ce priveste problemele din domeniile lor de
guvernare. Alte centre de coordonare din sistem (Biroul Guvernului'’, Ministerul
Finantelor) sunt echipate cu puteri de coordonare restranse si, in plus, sunt adesea
constranse de resurse limitate. Rolul ministerelor se limiteaza in mare parte la formularea
politicilor, in timp ce implementarea politicilor este realizata de diferite agentii sub
supravegherea lor. In conformitate cu responsabilitatea ministeriala, toate organizatiile
publice sunt subordonate unor ministere specifice, iar comunicarea lor cu cabinetul trece
prin departamentele de profil. Nu exista agentii in sistemul administrativ care sa raporteze
cabinetului in ansamblu.

Desi agentiile executive ale administratiei centrale functioneaza cel mai aproape de
ministere, iar acesta este singurul grup de agentjii care este acoperit de reglementarile
privind serviciul public, autonomia lor de gestionare este restrictionata mai mult decat
pentru alte tipuri de agentii. De-a lungul anilor, managementul functiilor de sprijin (resurse
umane, tehnologie informationala si contabilitate) a devenit mai centralizat de catre
ministerele-mama. Argumentele care stau la baza centralizarii apar din discursul eficientei,
precum si din asteptarea ca uniformizarea si standardizarea sa contribuie la performantele
organizatiilor. Autonomia politicilor agentiilor guvernamentale este in primul rand
determinat& de legislatia care reglementeaza domeniul lor de functionare. Tn unele cazuri,
existd o autonomie foarte ridicatd, prevazutd de lege. In plus, datoritd complexitétii
problemelor gestionate de organizatile guvernamentale, monopolul lor frecvent de
cunostinte de specialitate si resurse limitate ale ministerelor, influenta agentiilor asupra
politicilor poate fi foarte mare.

17 https://riigikantselei.ee/en/government-office
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Este posibil sa se faca distinctia intre patru faze principale ale reformelor sectorului
public din Estonia:

1) In primul rand, transformarea initiald post-comunista (1990-1996) a fost martor al
unor reforme politice, economice si administrative pe baza larga si instituirea unui nou
cadru legislativ si institutional. In aceastd perioada, functiile sectorului public au fost
optimizate in raport cu sectorul privat (de exemplu, privatizarea) si intre administratia
centrala si locala.

2) In al doilea rand, in perioada de aderare la UE (1996-2004), mai multe initiative
de reforma (de exemplu, infiintarea de noi agentii precum fundatiile) au fost puternic
impulsionate si modelate de criterile de aderare la UE si de conditionalitate stabilite de
Comisia Europeana. S-au remarcat doua cuvinte cheie - simplificarea si reducerea
dimensiunii echipamentelor guvernamentale. Discutia s-a concentrat pe reducerea
numarului de comisii si inspectorate, in special primele care au fost vazute ca centre ale
puterii executive autonome care concureaza cu ministerele. Majoritatea celor
,neintemeiate” trebuiau absorbite de ministerele de resort.

3) In al treilea rand, faza de ,reglare continud” a sistemului existent vizeaza in
principal cresterea eficientei costurilor (din 2004 pana in 2011). Agentiile au fost infiintate,
dar si inchise, si mutate intre ministere, iar tendinta anterioara de eliminare a comisiilor a
fost abandonatd. In perioada 2008 - 2010, au avut loc sapte fuziuni complexe sau
reorganizari complexe ale agentiilor guvernamentale, adesea ingloband si functii din afara
centrului guvernamental. Sapte agentii si-au incheiat existenta in structuri multifunctionale
mai mari.

4) In al patrulea rand, faza actuald a reformelor de gestionare publica (incepand din
2011) care a inceput cu raportul OCDE (Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare
Economica) despre ,Estonia: catre o abordare unica a guvernului” (2011). Acest raport a
dat un discurs nou asupra dezvoltarii administratiei publice din Estonia. Dupa cum
sugereaza OCDE, guvernul eston a elaborat planul de actiune pentru raportul OCDE, care
a devenit peste un deceniu documentul central privind dezvoltarea administratiei publice.
In aceasta perioada, au fost implementate mai multe reforme ample (cum ar fi reforma
serviciului public, reforma reglementarii anticoruptie, crearea de centre de servicii comune,
amalgamarea guvernelor locale, eliminarea guvernelor judetene), care au fost améanate
anterior de guvern. In plus, guvernul s-a concentrat mai mult pe dezvoltarea e-guvernérii
prin crearea institutiilor speciale pentru coordonarea centrala (departamentul central
pentru coordonarea digitalizarii serviciilor electronice la Ministerul Afacerilor Economice si
Comunicarii in 2011, Strategia Estoniei pentru Societatea Informationala in 2013 si
Consiliul E-Estonia in cadrul Biroul Guvernamental in 2014).

In concluzie, tendinta generald de reforma in centrul guvernarii pe parcursul a 20 de
ani poate fi caracterizata drept ,de-agentificare” - desi au fost infiinfate mai multe agentii
alaturi de abolirea si comasarea acestora, in totalitate atat numarul ministerelor cat si al
agentiilor guvernamentale a scazut considerabil. La nivel de agentii, tendinta este spre
dezvoltarea organizatiilor multifunctionale. in ceea ce priveste tipurile, consilile de
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administratie cu o specificatie de sarcina mai larga decat inspectoratele (orientate in
special catre supravegherea statului) au devenit forma preferatda de unitate executiva
subministeriala (tendinta inversa pana in 1998). Deoarece natura descentralizata a
sistemului administrativ din Estonia, obtinuta suplimentar din natura sectoriala a procesului
de negocieri de aderare la UE, reformele structurale au fost, de asemenea, conduse de
ministere unice pentru domeniile lor specifice de guvernare.

Coordonarea Guvernului central

Organizarea guvernului central este reglementatda prin Legea Guvernului
Republicii’® adoptatd in 1995. In ceea ce priveste coordonarea orizontald, Estonia
opereaza un sistem administrativ segmentat, unde responsabilitatea politicilor gi
programelor publice revine ministerelor individuale. Un astfel de aranjament este sustinut
de cadre de planificare bugetara strategica. Mecanismele de coordonare orizontala care
au fost incorporate in sistem (de exemplu, consultarea proiectelor de reglementari,
gestionarea afacerilor UE) se bazeaza in mare parte pe cooperarea de tip retea.

In Estonia, functile cheie de coordonare centrald sunt impartite intre Biroul
Guvernului, Ministerul Finantelor, Ministerul Justitiei si, intr-o oarecare masura, Ministerul
Afacerilor Economice si Comunicarii:

- Biroul Guvernului este insarcinat sa sprijine premierul si sa asigure implementarea
si gestionarea eficienta a strategiilor guvernamentale, inclusiv asigurarea implementarii gi
monitorizarii programului guvernamental.

- In cadrul Ministerului Finantelor, departamentele cheie sunt responsabile pentru
procesele bugetare (inclusiv cadrele de cheltuieli pe termen mediu), coordonarea
serviciului public (cu exceptia functiei publice superioare care este responsabilitatea
Biroului Guvernului), coordonarea si relatile de guvernare cu regiunile, precum si
coordonarea anumitor evolutii ale managementului public.

- Ministerul Justitiei coordoneaza procesul de reglementare si supravegheaza
punerea in aplicare a evaluarii impactului de reglementare si a calitatii legislative in
general.

- Ministerul Afacerilor Economice coordoneaza gestionarea sistemelor
informationale ale statului si supravegheaza punerea in aplicare a agendei
guvernamentale digitale, in timp ce Ministerul de Interne acopera relatiile de coordonare si
guvernare cu regiunile si este responsabil de pregatirea si planificarea de urgenta a
administratiei centrale in ceea ce priveste gestionarea crizelor.

Elaborarea de politici, coordonare si implementare

Centrele de coordonare din sistem (Biroul Guvernului, Ministerul Finantelor) sunt
dotate cu puteri de coordonare restranse si, in plus, sunt adesea constranse de resurse
limitate. Caracterul fragmentat al guvernului central din Estonia a influentat modelul de

'8 https://www.riigiteataja.ee/en/eli/503012019005/consolide
57



initiere si implementare a reformelor administratiei publice. In cele mai multe cazuri,
reformele au fost ad-hoc, nu aveau suficienta orientare centrala si s-au concretizat in
schimbarile fragmentare initiate de ministerele individuale, in loc s& se adreseze
guvernului in ansamblul sau.

Serviciul public din Estonia este, in mare masura, de-politizat. De fapt, este una
dintre cele mai putin politizate tari din Europa Centrala si de Est (conform Meyer-Sahling,
2011). Desi sistemul functiei publice este foarte descentralizat, cu multa discretie delegata
ministrilor si managerilor sectorului public, iar sistemul ofera garantii sociale foarte limitate
functionarilor publici, cultura administrativa coplesitoare sustine cu tarie valorile
meritocratiei.

Contextul de elaborare a politicilor din Estonia poate fi caracterizat prin simpla
organizare statala cu un rol marginal pentru sindicate, parteneriate sociale si actori de veto
constitutional, precum si prin structuri corporatiste in procesul de elaborare a politicilor.

in 2002, Parlamentul a aprobat Conceptul de dezvoltare a societatii civile din
Estonia, care a determinat principiile parteneriatului dintre autoritatile publice si societatea
civila. O activitate importanta de urmarire a fost formularea Bune Practici de Angajare de
catre Biroul Guvernului, ministerele si organizatjile societatii civile in 2004-2005. Bunele
practici de implicare au elaborat principiile cheie care sustin participarea societatii civile la
elaborarea de politici, cum ar fi informarea partilor interesate relevante despre initiativele
politice care le afecteaza, oferind suficient timp pentru consultarile partilor interesate,
cerinta de feedback, etc. in plus, guvernul eston a adoptat planul de actiune al
Parteneriatului pentru o guvernare deschisa in 2014. Prin aderarea la aceasta initiativa
globala in 2012, guvernul Estoniei si-a asumat obligatia de a stabili un mecanism national
de coordonare care implica guvernul si societatea civila in implementarea si monitorizarea
practicilor de buna guvernare.

Cu toate acestea, in ciuda masurilor luate pentru guvernarea deschisa,
transparenta procesului de elaborare a politicilor nu s-a imbunatatit prea mult in ultimul
deceniu. Organizatii neguvernamentale mai active sustin ca, pe hartie si in documentele
politice, situatia s-ar fi putut imbunatati, dar, in realitate, exista putin interes, timp si
energie din sectorul public pentru a implica parteneri neguvernamentali in procesele de
elaborare a politicilor. In plus, partidele neguvernamentale nu participd sau nu contribuie
intotdeauna, iar guvernul nu face prea multe pentru a motiva participarea. Studiile arata
ca, in momentul in care actorii nonguvernamentali sunt solicitati sa participe, deciziile de
politica de fond au fost deja luate. Aceasta inseamna ca sugestiile grupurilor de interese
care au un caracter transformator ar putea sa nu fie luate in considerare, mai ales atunci
cand includerea a avut loc prea tarziu. In acelasi timp, doar foarte putini parteneri
neguvernamentali au reusit sa dezvolte capacitatile necesare pentru implicarea
profesionala in procesul de elaborare a politicilor, prezentand o problema mai mare a
noilor democratii. Reprezentanti ai intreprinderilor si ai angajatorilor, precum si ai
ecologistilor se manifesta in aceasta privinta si reprezinta grupurile care au avut cel mai
mare impact asupra procesului de elaborare a politicilor.
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Guvernul Estoniei a depus un efort serios in promovarea instrumentelor de
participare electronica alaturi de prioritatea sa mai larga de dezvoltare a guvernarii
electronice. Guvernul Estoniei a creat prima platforma de participare electronica in 2001.
Platforma de participare electronica Today | Decide (Tana Otsustan Mina sau TOM) a fost
lansata ca o platforma online in care cetatenii puteau propune idei de politici pentru factorii
de decizie. In curand, TOM a intAmpinat provocari, cum ar fi un numar limitat de utilizatori
activi, o calitate scazuta a ideilor, impactul limitat al propunerilor cetatenilor si prevalenta
raspunsurilor formaliste de catre oficialii statului asupra unei atitudini deschise la dialog.
Pana in 2004, expertii in democratie electronica declarasera programul un esec. Institutiile
guvernamentale nu aveau o intelegere asupra modului de integrare a ideilor generate de
TOM 1in procesul lor de lucru, iar cetatenii nu aveau cunostinte si abilitati pentru a-gi
formula ideile in formate cu care functionarii ar putea lucra. Deoarece calitatea ideilor era
in general scazuta, oficialii au fost reticenti sa discute si sa le raspunda. A existat un
decalaj in contextul de reglementare, strategic si politic - intrucat discutiile la nivelul
intregului guvern privind politicile de implicare a cetatenilor au inceput abia in jurul anilor
2004-2005, terenul pentru participarea electronica nu a fost inca fertil. Un alt portal de
participare electronica Osale.ee (,Participa”), denumit si ,TOM imbunatatit”, a fost lansat in
2007 cu functionalitatea consultarilor publice privind proiectele legislative. Noul portal s-a
confruntat cu o serie de probleme similare cu TOM si a scazut pana in 2015. In total, se
poate spune ca, in ciuda retoricii guvernamentale, participarea electronica nu a fost o
prioritate pentru politicieni sau oficiali de top in practica de zi cu zi, ceea ce a dus la
disparitia initiativelor relevante. Prea multe portaluri si instrumente web par sa existe si au
fost in mare parte subutilizate. Proiectele estoniene de participare electronica nu au
realizat niciodata o integrare adevarata cu procesele politice existente, iar mandatul lor a
ramas neclar. Problemele cu canalele de participare electronica existente sunt putine,
consultari publice putine, feedback din partea publicului neactualizate din punct de vedere
tehnic etc.

Performanta generala a guvernului

In sistemul administrativ din Estonia, centrele de coordonare sunt echipate cu puteri
de coordonare restranse si deseori constranse de resurse limitate, in timp ce ministerele
sunt actori administrativi puternici in domeniile lor de guvernare.

Caracterul fragmentat al guvernului central din Estonia si interesul politic limitat
pentru dezvoltarea administrativa au influentat modelul initierii si implementarii reformelor
administratiei publice. In cele mai multe cazuri, reformele au fost ad-hoc, nu aveau
suficienta orientare centrala si s-au concretizat in schimbari treptate inifiate de ministerele
individuale, mai degraba decéat sa se adreseze guvernului in ansamblul sau. Cele mai
multe reforme structurale si de gestionare au fost realizate prin scopul eficientei costurilor
(de exemplu, fuziuni ale agentiilor, crearea unui centru de servicii de stat, consolidarea
serviciilor IT si reforma Legii bugetului de stat).
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Capacitatea guvernamentala de planificare strategica si implementare a politicilor
este destul de slaba. Acest lucru se datoreaza in mare parte caracterului fragmentat al
guvernului central din Estonia, unde centrele de coordonare precum Ministerul Finantelor
si Biroul Guvernului nu coopereaza eficient si nu lucreaza pentru un scop comun. Mai mult
decat atat, bugetul este foarte rigid, iar procesul bugetar este foarte slab legat de procesul
de planificare strategica, desi obiectivul corelarii bugetului si planificarii strategice a fost pe
planul de actiune guvernamentald de mai bine de 10 ani. intrucat obiectivele pur si simplu
masurabile sunt preferate in planificarea strategica, obiectivele strategice sunt foarte
detaliate si uneori slab legate de perspectiva generala a intregului guvern.

Guvernele estoniene din ultimele doua decenii au incercat cele mai multe
instrumente de gestionare a performantei cunoscute din experienta occidentala (de
exemplu, rapoarte anuale de performanta ale ministerelor; metodologie de bugetare a
performantei, indicatori de performanta etc.). Unele instrumente au fost testate si apoi
abandonate, in timp ce altele au fost integrate intr-un set de masuri centrale si folosite
regulat. Implementarea slaba a managementului performantei se datoreaza in principal
instabilitatii, abilitatilor analitice slabe si decalajului de implementare. Acesti factori
impreuna cu supraincarcarea informationala explica dificultatile de implementare ale
masurarii performantei si utilizarea limitata a informatjiilor privind performanta.

In ultimul deceniu, guvernul eston a acordat o atentie din ce in ce mai mare
procesului de elaborare a politicilor bazate pe dovezi. in acelasi timp, analistii de politica
din serviciul public nu dispun de competentele adecvate pentru analiza politicii, iar studiile
relevante sunt deseori contractate. Partidele politice nu au expertiza in anumite domenii
politice ceea ce le face nesigure in a se baza pe studii efectuate fie de functionari publici,
fie de experti externi. In consecintd, multe decizii se bazeaza pe ideologie si interese
politice si nu pe analize de inalta calitate. Transparenta procesului de elaborare a politicilor
nu s-a imbunatatit prea mult in ultimul deceniu. Organizatiile neguvernamentale mai active
sustin ca, pe hartie si in documentele politice, situatia s-ar putea sa se fi imbunatati, dar, in
realitate, exista putin interes, timp si energie din sectorul public pentru a implica parteneri
neguvernamentali in procesele de elaborare a politicilor. Mai mult, practicile de implicare
nu au fost inca extinse la fazele de punere in aplicare a politicii sau de evaluare a
politicilor.

Implementarea efectiva a instrumentelor de participare electronica nu a fost o
prioritate pentru politicieni sau oficialii aflati la conducere, ceea ce a dus la disparitia
inifiativelor relevante. Prea multe portaluri si instrumente web par sa existe si au fost in
mare parte subutilizate. Proiectele de participare estoniana nu au obtinut niciodata o
integrare adevarata cu procesele politice existente, iar mandatul lor a ramas neclar.
Cercetari recente arata ca numarul cetatenilor care utilizeaza servicii de democratie
electronica este relativ scazut. Asteptarile generale ale cetatenilor estonieni fata de guvern
sunt destul de mici datorita factorilor istorici-culturali care contribuie la atitudinile anti-stat.
Astfel, satisfactia fata de administratia publica (si cu institutile guvernamentale individuale,
in special) depaseste asteptarile. Acest lucru contribuie, de asemenea, la increderea
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generala a guvernului si institutiilor specifice / serviciilor publice, care este peste media
UE.

FINLANDA"®

Constitutia consacra faptul ca Finlanda este o democratie parlamentara,
Parlamentul constituind autoritatea legiuitoare, iar functia de Prim-ministru (seful
Executivului) fiind cea mai influenta functie publica si asigurdnd conducerea executiva a
statului. Constitutia, in forma sa actuala, a intrat in vigoare la 1 martie 2000 si a fost
modificata ultima data in anul 2011, revizuirea intrdnd in vigoare la data de 1 ianuarie
20122,

Potrivit textului constitutional, Parlamentul este unicameral si are 200 de
reprezentanti, alesi la fiecare patru ani. Atributiile guvernamentale sunt exercitate de
presedinte (ales la fiecare sase ani) si de guvern, ai caror membri sunt responsabili in fata
Parlamentului. Atributiile judiciare sunt exercitate de instante judecatoresti independente.
Curtea Suprema de Justitie si Curtea Suprema Administrativa sunt cele mai inalte
instante. Guvernul este format din primul ministru si ministrii din 12 ministere. Unul sau mai
multi ministri conduc fiecare minister, detindnd mandate impartite intre ei. Parlamentul
alege primul ministru. Presedintele numeste premierul si alti ministri propusi de primul
ministru. Guvernul Thainteaza programul sau catre Parlament.

Guvernul propune acte Parlamentului. Un act adoptat de Parlament este prezentat
presedintelui pentru confirmare. Presedintele, guvernul si un minister pot emite decrete
conform prevederilor legale. Guvernul prezinta Parlamentului rapoarte anuale privind
activitatile guvernamentale si masurile intreprinse ca raspuns la deciziile parlamentare,
precum si rapoarte anuale privind finantele statului si respectarea bugetului.

Primul ministru reprezinta Finlanda in cadrul Consiliului European. Parlamentul ia in
considerare acele propuneri de acte, acorduri si alte masuri care se vor decide in cadrul
Uniunii Europene si care, in caz contrar, ar intra in competenta Parlamentului.

Existd mai multe divizii regionale in Finlanda, fiecare divizie bazata pe scopuri
administrative diferite, insa Finlanda nu are - pana in prezent - niciun guvern regional cu
organe politice distincte. Existd sase agentii administrative regionale de stat (AVI)?'.
Misiunea lor este de a promova egalitatea regionala privind executia, coordonarea si
supravegherea in multe domenii: de exemplu, in educatie si cultura, sanatate si securitate
in munca, permise de mediu si servicii de salvare. in plus, existd 15 centre pentru
dezvoltare economica, transport si mediu (centre ELY) care actioneaza ca autoritati
administrative regionale in domeniile afacerilor si industriei, transportului si infrastructurii,
precum si mediului si resurselor naturale. Acestea au fost formate in 2010 prin contopirea

19 https://op.europa.cu/en/publication-detail/-/publication/62 1cdfe5-9611-11e8-8bc1-01aa75ed71al/language-en
20 http://codex.just.ro/Tari/FI
21 https://www.avi.fi/en/web/avi-en/
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mai multor autoritati regionale cheie ale statului. Serviciile de angajare fac parte in prezent
din centrele ELY (suomi.fi).

Finlanda este impartita in municipalitati (311 in 2017), a caror administrare se
bazeaza pe autoguvernarea rezidentilor lor. Principiul autoguvernarii municipalitatilor este
puternic, bazandu-se pe alegerile locale si pe dreptul de a percepe impozitul local. Cu
toate acestea, mai mult de jumatate din municipalitati au mai putin de 6.000 de locuitori.
Municipalitatile ofera servicii publice finantate in mare parte de stat si anume: asistenta
socialad si de sanatate, educatie (exclusiv invatamantul superior), planificare teritoriala si
utilitati publice (apa, electricitate, transport local). Municipalitatile au atributii si in domeniul
protectiei mediului. In vederea furnizérii de servicii publice, municipalitatile sunt organizate
in 184 de autoritati comune care ofera servicii publice (prin colaborare). Cele mai
importante dintre ele sunt autoritatile districtelor spitalicesti, sanatatii publice si educatiei.
Autoritatile locale pot, de asemenea, sa convina asupra cooperarii contractuale in vederea
furnizarii altor servicii: gestionarea deseurilor, aprovizionarea cu apa, serviciilor de salvare,
inspectia cladirilor, consiliere pentru consumatori/ creante si educatie. Unele dintre aceste
contracte sunt obligatorii, pe baza reglementarilor guvernamentale??,

Municipalitatile au format 18 consilii regionale care sunt autoritati municipale
comune. Fiecare municipalitate este membra a unui consiliu regional. Consiliile
functioneaza dupa principiile autoguvernarii municipale, adica nu fac parte din guvernul
central al tarii (numit guvern de stat in finlandez). Reforma administratiei regionale din
2010 a consolidat rolul acestor consilii privind dezvoltarea regionala si utilizarea teritoriului
regional, care este de altfel misiunea lor principala. Astfel, functiile lor sunt diferite de cele
ale agentiilor administrative regionale de stat si ale centrelor ELY. Cu toate acestea, toate
aceste autoritati coopereaza intre ele in chestiuni de importanta reciproca.

Municipalitatile percep impozitul municipal. Impozitul pe venit local platit de
rezidenti, impozitul pe proprietatea imobiliara si o cota din impozitul pe profit reprezintd mai
putin de jumatate din totalul veniturilor municipale. Subventiile guvernului central
reprezinta mai putin de 20% din totalul veniturilor municipale. Guvernului central urmareste
prin acordare subventiilor eliminarea inegalitatilor financiare dintre municipalitati si
asigurarea unui acces egal la servicii. Taxele si tarifele de transport, aprovizionare cu apa
etc. constituie aproximativ 25% din venituri.

Conform Constitutiei, populatia Sami are autonomie lingvistica si culturald in
regiunea natala. Constitutia prevede ca populatiile de limba finlandeza si de limba suedeza
s& aibd acces egal la servicile publice in limba nativa. Insulele Aland beneficiaza de
autonomie. Bisericile si comunitatile religioase sunt, de asemenea, autoguvernante,
bazandu-se pe libertatea religiei.

Pe fondul unei incapacitati a administratiei locale de a furniza servicii publice de
buna calitate, in special in asistenta sociala si de sanatate, s-a incercat implementarea
unei reformei regionale, care a esuat in martie 2019, cu doar cateva luni inainte de

22 https://www.localfinland.fi/finnish-municipalities-and-regions
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organizarea alegerilor legislative; atunci, guvernul Finlandei si-a prezentat demisia, iar
premierul Juha Sipila si-a motivat decizia prin imposibilitatea de a reforma sistemul de
sanatate in timpul mandatului.

Reforma servicilor de sanatate presupunea reorganizarea intregului aparat
guvernamental pe trei paliere: administratia centrald, judete (regiuni autonome) si
administratia locala. incepand cu 1 ianuarie 2021, in Finlanda, responsabilitatea pentru
organizarea serviciilor de sanatate si sociale urma a fi transferata de la autoritatile locale si
municipale (aproximativ 300) catre cele 18 nou infiintate unitati administrative
(“counties”/judete). Implementarea reformei era motivata pe langa gradul de imbatrénire a
populatiei si de numarul prea mare de unitati administrative care furnizeaza servicii de
ingrijire rezidentilor precum si de realizarea unei economii la buget de aproximativ 3
miliarde de euro.

In contextul imbatranirii accelerate a populatiei, unde asistenta medicala extinsa de
care finlandezii beneficiaza in mod traditional inregistreazad costuri din ce in ce mai
ridicate, guvernul Sipila estima ca reforma propusa ar fi redus cresterea cheltuielilor
publice pentru sanatate si asistentd socialda la 0,9% anual, fatd de 2,4%, cat se
preconizeaza pentru perioada 2019-2029.

Structura guvernului executiv

Guvernul este format din Primul ministru si ministrii cabinetului. Numarul ministrilor
a variat de la 14 la 20 in perioada 2007-2017. De regula, guvernele sunt guverne de
coalitie formate din trei pana la sase partide politice care detin majoritatea in Parlament.
Traditia guvernelor multipartid (specifice sistemului electoral cu reprezentare
proportionald), participarea semnificativa a tuturor partilor interesate precum si a
structurilor corporatiste au creat o abordare consensualista in elaborarea politicilor. Durata
mandatului guvernului a fost aceeasi ca si pentru Parlament (patru ani) de-a lungul mai
multor ani, cu mici exceptii.

Fiecare minister are un personal format din 200-300 de persoane. Cariera
politicienilor si a functionarilor publici sunt separate. Doar pozitile cele mai Tnalte ale
functionarilor publici implica apartenenta politicd in cadrul unui partid. In subordonarea
fiecarui minister, existd agentii ale guvernului central, in total aproape 100. Agentiile sunt
infiintate de Parlament si misiunea lor este reglementata legal.

Agentiile sunt independente in procesul decizional, dar sunt conduse de ministerul
responsabil pentru sectorul politic al agentiei. Intre ministerul responsabil si agentie exista
un acord anual bazat pe managementul rezultatelor si al bugetarii conform indicatorilor de
performanta.

Obiectivele de performanta pot include, de asemenea, target-uri cu privire la
dezvoltarea resurselor umane, precum satisfactia locului de munca, concedii medicale etc.
Finantarea operativd a fiecarei agentii cade in sarcina ministerului responsabil si a
Guvernului, fiind parte integranta a bugetului anual care urmeaza a fi votat de catre
Parlament. Agentiile sunt conduse de directori care detin puteri decizionale. Acestia sunt
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recrutati pentru o perioada determinata in urma unui proces de selectie transparent.
Agentiile isi desfasoara activitatea in mod autonom de puterea politica in privinta
operatiunilor lor zilnice. Ele se concentreaza pe implementarea politicii Si coordonarea
bazata pe rezultate, dar sunt active si cu privire la initierea de schimbari si propunerea lor
catre ministerele competente, daca modificarile implica o noua reglementare sau
acordarea de noi resurse.

Pentru coordonarea politicilor, exista patru comisii ministeriale statutare in guvern,
detindnd scopuri specifice: politica externa si de securitate, afacerile Uniunii Europene,
finante si politica economica. Membrii acestor comisii sunt reprezentanti ai marilor partide
politice care formeaza Guvernul. in plus, guvernul poate numi comisii ministeriale ad-hoc
pentru pregatirea altor chestiuni, precum pregatirea si monitorizarea proiectelor si
reformelor de lance specificate in programul guvernamental. Ministrii lucreaza relativ
independent in cadrul Programului guvernamental; in 2014, Programul era structurat in
jurul obiectivelor politice orizontale, ceea ce a condus la o0 mai mare colaborare intre
ministere (sursd OECD). Discutiile active si colaborarea dintre ministri depind in mare
masura de stilul de conducere al premierului, care este seful guvernului central. Au existat
ingrijorari constante in ceea ce priveste posibilul “efect de siloz” al structurilor
guvernamentale, conduse de ministrii care coordoneaza sectoarele lor de politica si
directioneaza agentiile guvernamentale fara sa aiba in vedere colaborarea cu structurile
omoloage din alte sectoare de activitate. incercarile de creare a unei politici coordonate au
fost materializate prin intermediul fuziunilor organizationale ale agentiilor, programelor
politice orizontale ale guvernului pentru anumite sectoare de politici (in perioada 2003-
2011) si incercarilor de a uni ministerele intr-o singura organizatie (ca in Suedia).

Centrul guvernului (Biroul primului ministru si Ministerul Finantelor) este considerat
unul relativ slab, desi este responsabil pentru implementarea programului guvernamental
(sursa OCDE 2015). Pregatirea legilor este ,monopolul” ministerelor sectoriale. Personalul
municipalitatilor autoguvernate atinge aproape de sase ori dimensiunea administratiei
centrale (adica a administratiei de stat in ansamblu). Municipalitatile sunt responsabile
pentru cele mai importante servicii publice si sunt conduse de guvernele alese local. Acest
lucru se adauga fragmentarii structurii statului si face ca implementarea politicilor sa fie
destul de descentralizata in ansamblu. Politicienii urmaresc castigarea alegerile nationale
si locale, care leaga centrul guvernarii de politica locala.

Comitetul ministerial financiar se ocupa in mare parte de problemele de importanta
economica semnificativa, indeplinind rolul de control ex ante. Un alt mecanism similar este
bugetul-cadru prin intermediul caruia are loc stabilirea unor plafoane bugetare pe timpul
exercitarii mandatului de catre guvernul in exercitiu pentru fiecare sector ministerial in
parte, ceea ce presupune restrictii si o0 mai buna predictibilitate pentru bugetarea anuala.

Plafoanele bugetare se bazeaza pe Planul fiscal general al administratiei publice,
care cuprinde ansamblul finantelor publice, municipalitatile, sistemul de pensii Si asigurari
sociale. Ministerul Finantelor a inceput utilizarea unui nou instrument de coordonare in
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domeniul finantelor administratiei centrale incepand cu 201423. La preluarea mandatului,
Guvernul decide cu privire la stabilirea unui plafon pentru cheltuielile bugetare si reguli
privind procedura-cadru. Limitele de cheltuieli determina politica de cheltuieli pe intregul
termen de patru ani. Aceste limite sunt prezentate in primul Plan fiscal general. in fiecare
an, in martie-aprilie, Guvernul revizuieste alocarea resurselor bugetare in cadrul prevazut
in Planul fiscal general si actualizeaza cadrul pentru a face fata modificarilor nivelului
costurilor, preturilor si structurii cheltuielilor in limitele cheltuielilor.

Bugetul reprezintd un plan pentru economia de stat si administratia financiara.
Planificarea bugetara incepe in primavara, dupa finalizarea Planului fiscal general, pe care
de altfel se si bazeaza. Proiectul noului buget se dezbate in luna august. Parlamentul
aproba bugetul pentru anul bugetar urmator inainte de incheierea anului bugetar anterior.

Statul poate obtine un imprumut sub rezerva aprobarii Parlamentului. Ministerul
Finantelor este responsabil pentru conducerea strategica a gestionarii portofoliului de
datorii la buget de stat. Trezoreria de Stat este responsabila pentru operatiunile de
finantare.

Controlul ex-post acopera mai multe dimensiuni decat controlul ex-ante.
Organizatiile responsabile sunt Oficiul National de Audit, o autoritate independenta care
functioneaza in legatura cu Parlamentul si Comitetul de audit al Parlamentului. Autoritatea
este responsabila de auditul extern si desfasoara auditul financiar, audit de conformitate,
audit de performanta, audit de politica fiscala si alte auditari care combina diferite metode.
Comitetul parlamentar de audit supravegheaza gestionarea finantelor guvernamentale si
respectarea bugetului. in responsabilitatea Comitetului revin rapoartele anuale ale
Guvernului si ale Oficiului National de Audit, inclusiv rapoarte privind politica financiara si
finantarea alegerilor in cazul membrilor Parlamentului.?*

Cancelarul de Justitie?® supravegheaza legalitatea actelor oficiale ale Guvernului,
ministerelor si presedintelui Republicii. Cancelarul de Justitie se asigura ca instantele
judiciare, autoritatile si functionarii publici, precum si alte persoane sau organisme care
indeplinesc sarcini publice, respecta legea si isi indeplinesc obligatiile atribuite. Cancelarul
de Justitie este insarcinat, de asemenea, cu indatoriri privind supravegherea avocatilor.
Cancelarul de Justitie isi desfasoara activitatea in legatura cu Guvernul.

Atributiile Cancelarului de Justitie sunt indeplinite de Cancelarul de Justitie, Vice-
cancelarul de Justitie si de inlocuitorul Vice-cancelarului de Justitie. Vice-cancelarul de
Justitie si Tnlocuitorul sau solutioneaza in mod independent chestiuni care sunt aduse la
cunostinta lor. Presedintele Republicii numeste Cancelarul de Justitie si Vice-cancelarul de
Justitie precum si pe inlocuitorul Vice-cancelarului de Justitie. Mandatul Cancelarului are
un termen maxim de cinci ani.

in plus, Parlamentul numeste pentru un mandat de patru ani un Ombudsman
parlamentar si doi adjuncti Ombudsman. Scopul lor este de a asigura o buna administrare

23 https://vm.fi/en/spending-limits-in-central-government-finances-and-the-budget

24 Https://www.vtv.fi/en
2 https://www.okv.fi/en/chancellor/chancellor-justice/
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si respectarea a prevederilor constitutionale si ale drepturilor omului. Acestia investigheaza
reclamatiile, lanseaza propriile investigatii si efectueaza inspectii la fata locului in agentii si
institutii oficiale.

Capacitatea guvernamentala si performanta

Toate documentele guvernamentale sunt publice, cu exceptia cazului in care au
fost avizate ca fiind confidentiale in baza unui temei legal.

Gradul de deschidere al guvernului este reglementat prin intermediul urmatoarelor
acte legislative: Legea privind transparenta activitatilor guvernamentale (621/1999) si
Legea privind procedura administrativa (434/2003). Cateodata presa se confrunta cu
probleme in accesarea informatiilor publice, care sunt sensibile din punct de vedere politic,
insa aceste disfunctionalitati sunt facute publice si solutionate.

Perceptia indicilor de coruptie a fost favorabilda Finlandei ani la rand. Au existat
putine cazuri legale de luarea de mita sau practici ilicite/abuzuri si acestea in mare parte
legate de administratia locala. Indicatorul privind calitatea democratiei plaseaza Finlanda
pe primul loc in 2015, prima in ceea ce priveste capacitatea executiva si pe locul al doilea
in ceea ce priveste responsabilitatea executiva. Finlanda a avut, de asemenea, o pozitie
foarte buna conform indicatorilor Bancii Mondiale de buna guvernare

Incepand cu 1999, guvernul a lansat numeroase proiecte privind imbunatatirea
participarii cetatenilor. Planul de actiune finlandez privind parteneriatul pentru o guvernare
deschisa a venit in sprijinul recomandarilor formulate de Comitetul de etica al functionarilor
publici de stat. Comitetul a subliniat importanta abordarii bazatéd pe integritate in etica
serviciilor publice. Conform acestuia, reteaua de guvernare deschisa a guvernului de stat
formatd din aproximativ 100 de membri, functionari publici individuali din ministere si
agentii care organizeaza seminarii Si impartasesc experiente, reprezinta una dintre cele
mai importante realizari.

Organizarea si managementul guvernului

Capacitatea structurala a administratiei centrale a fost imbunatatita prin
intreprinderea unor fuziuni; acestea au dus la reducerea simtitoare a agentiilor si a
unitatilor, in mod special in administratia de stat regionala.

Guvernul a decis relocarea unor agentii, obiectivul transferului a 5.100 de persoane
din sudul tarii In zonele mai putin dezvoltate in perioada 2001-2011 nefiind pe deplin
realizat. Intrucat majoritatea personalului a refuzat s& se mute in noile locatii, calitatea
serviciilor s-a deteriorat temporar sau pentru o perioada mai lunga de timp. Punerea in
aplicare a reformei de relocare a agentiilor s-a dovedit o mare provocare. Cu toate
acestea, Finlanda a reusit in implementarea altor reforme administrative. Reforma
continuda a administratiei centrale vizeaza implementarea atat a unor structuri mai
eficiente, cat si a unor noi moduri de actiune organizationald, inclusiv o mai buna
gestionare si o digitalizare extinsa. In acest fel se mizeaza pe imbunatatirea capacitatii de
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gandire strategica si coordonare. Politica adoptata reflecta partial provocarile politice ale
reformelor structurale din administratia centrala (cum ar fi fuziunile ministerelor).

FRANTAZ

Sectorului public francez se situeaza pe primele locuri in randul statelor membre UE
ludnd in considerare marimea sa, cu un total al cheltuielilor in valoare de 56,98% din PIB
in 2015. Cu toate acestea, valoarea cheltuielilor publice ale administratiei centrale atinge
40,31%, reprezentand o medie destul de mica in comparatie cu cea mai mare parte a
statelor membre UE.

In 2015, guvernul francez a raportat o cifrd de angajare in sectorul public de 5,29
milioane de agenti publici (atat functionari publici, cat si personal contractual). Distributia
personalului ofera o imagine clara asupra organizarii statale a administratiei franceze
formatd din sisteme administrative puternic centralizate si numeroase autoritati
deconcentrate raspandite la nivelul intregii tari. Cu toate acestea, in 2015, ponderea
administratiei centrale in ocuparea fortei de munca a administratiilor publice s-a situat sub
50%, ceea ce reflecta valul descentralizarii practicat in ultimii 30 de ani (unde ponderea
agentilor publici care lucreaza pentru autoritatile locale si regionale reprezintd 35% din
totalul angajarile in cadrul aparatului administrativ).

Sistemul guvernamental: organizarea pe mai multe nivele si statutul lor
constitutional

O data cu modificarile constitutionale din 28 martie 2003, au fost introduse trei tipuri
de autoritati teritoriale: regiunile, departamentele si municipalitatile. Aceste autoritati
beneficiaza de un statut distinct de administratia centrala, fiind inzestrate cu personalitate
juridica, ceea ce le permite sa-si angajeze propriul personal, sa-si administreze propriul
buget, punénd Tin aplicare politicile publice si prestand servicii publice.

Autonomia locala este garantata constitutional la articolele 34 si 72 din Constitutia
franceza. Statutul constitutional al autoritatilor teritoriale este definit de principiul liberei
administrari (art.34), care corespunde notiunii de autonomie locala in Carta europeana a
autonomiei locale. Principiul de indivizibilitate al Republicii stabileste limitele
descentralizarii, stabilind ca autoritatile teritoriale nu detin competente legislative. Consiliul
Constitutional supravegheaza echilibrul dintre aceste doua principii. Conform art. 72 din
Constitutie, reprezentantul statului este responsabil de ,probleme de interes national,
control administrativ si asigurarea respectarii legii”.

26 http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=19951&langld=et
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Distributia puterii

Regiunile au fost introduse prin legea adoptata la 5 iulie 197227 ca un nou nivel
administrativ, fiind parte componenta a reformei privind descentralizarea din 1982; astfel,
regiunile beneficiaza de un nivel aparte de autonomie locala cu drepturi depline, fiind
reprezentate de un consiliu regional ales si un presedinte (ales in consiliu).

Tn ianuarie 2016, urmare a adoptarii legii ,NOTRe ™8, mai multe regiuni s-au contopit
pentru a simplifica harta regiunilor de pe teritoriul francez. in loc de 22 de regiuni, Franta
are acum 13 regiuni. Regiunile sunt competente ale dezvoltarii economice, fuziunile
urmarind sa imbunatateasca, printre altele, si impactul politicilor economice in fiecare noua
regiune. Totodata aceasta simplificare a adus modificari substantiale la nivelul organizarii
administratiei publice locale, mai multe prefecturi regionale disparand odata cu reforma din
2016.

Existd 96 de departamente in Franta metropolitana si 5 departamente acordate
teritoriilor de peste mari. Fiecare departament este administrat de un organ ales numit
consiliu departamental. Serviciile locale ale administratiei de stat sunt organizate in mod
traditional la nivel departamental, unde prefectul reprezinta autoritatea guvernului; cu toate
acestea, regiunile au devenit cu adevarat importante incepand cu anii 2000, cand unele
servicii de la nivel departamental au fost incorporate unor servicii la nivel regional.

Exista 35416 comune, indicand un grad de fragmentare teritoriala semnificativ. 90%
din municipalitati au mai putin de 2000 de locuitori si doar 1% mai mult de 20 000 de
locuitori. Incepand cu 2015, existd o noué tendintd de fuziune a mai multor municipalitati
mici pentru a construi altele mai mari.

Prefectii joaca un rol deosebit de important la nivel local. Numiti de guvern, ei
reprezinta statul in ansamblu precum si pe ministrul de Interne, caruia i se subordoneaza.
Institutia prefectului intruchipeaza puterea si autoritatea statului la nivel local. Prefectii sunt
sefii departamentelor administrative si totodata functionari publici superiori in administratia
locala. Principalele lor atributii sunt:

- mentinerea legii, a ordinii si securitatii publice, organizarea serviciilor de urgenta si
de salvare in cazul dezastrelor, mentinerea ordinii in timpul demonstratiilor etc.;

- arbitrajul litigiilor economice si de munca, discutiile dintre sindicate si angajati
desfasurandu-se adesea sub auspiciile lor;

- supraveghere administrativa: atunci cand prefectul considera ca o decizie luata de
0 comuna, departament sau regiune este ilegala, el poate cere instantei administrative sa
nu o ia in considerare. Curtea administrativa, care este complet independenta de orice
guvern sau control prefectural in virtutea separarii sistemului judiciar si executivului, are
ultimul cuvant de spus;

- administrator al politicilor si legislatiei provenind de la guvern, cu exceptia
aspectelor militare, judiciare si a anumitor probleme educational-fiscale.

2T Loi n® 72-619 du 5 juillet 1972 portant création et organisation des régions
28 Loi n°® 2015-991 du 7 aoiit 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République
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Prefectul unui departament in care se afla capitala regionala este, de asemenea,
prefect regional si, astfel, coordoneaza actiunile statului la nivel regional, supraveghind
administratia regionala.

Circumscriptile administrative sunt regiunea, departamentul, districtul si
municipalitatea. Reprezentantii sunt prefectul regional, prefectul departamentului,
subprefectul si primarul.

Cooperarea interguvernamentala

In ciuda eforturilor considerabile ficute in cadrul procesului de descentralizare in
vederea cresterii puterii autoritatilor administratiei locale, acestea nu pot fi considerate
parteneri cu drepturi depline ai guvernului central. Unul dintre principalele motive fiind
faptul ca au autonomie financiara limitata. Administratia centrala este in continuare
responsabila pentru stabilirea nivelului de impozitare locala, iar creditele generale pentru
costurile de operare acoperite de catre administratia centrala pentru guvernele locale sunt
legate de indicele inflatiei, Tn loc de crestere. Relatiile dintre administratia centrala si
administratia locala din Franta sunt inca puternic marcate de puterea de supraveghere pe
care administratia centrala o exercita asupra autoritatilor locale, in ciuda principiilor de
autonomie si libera administrare consacrate de descentralizare.

Administratia centrald nu implica administratia locala atunci cand vine vorba de
aplicarea legislatiei / Directivelor UE cu un impact direct la nivel local. Autoritatile locale
sunt adesea victimele masurilor normative trasate de la centru, si in consecinta s-a propus
crearea unei Comisii Nationale pentru Evaluarea Standardelor in vederea studierii
impactului legislatiei si directivelor care ar avea efecte la nivelul administratiei locale. Spre
deosebire de anumite autoritati ale administratiilor locale strdine (ca in Germania sau
Italia), guvernele locale franceze nu au alte competente normative decét puterea de a
formula si implementa propriile politici publice cu titlu experimental. Problema mobilitatii
dintre serviciul public national si serviciul public al administratiei locale ca mijloc de
incurajare a dezvoltarii unei abordari bazate pe parteneriat ramane extrem de
circumscrisa.

Gestionarea ocuparii fortei de munca din sectorul public este puternic influentata de
modelul adoptat de autoritatile administratiilor publice locale, care au fost cu adevarat
inovatoare din punct de vedere managerial. Apropierea oficialilor alesi de utilizatori
incurajeaza dezvoltarea initiativelor locale coerente, eficiente si reactive, formulate de
angajatii administratiei locale.

Structura guvernului executiv

in Franta, numarul si structura ministerelor variaza de la un guvern la altul®®.in ceea
ce priveste structura interna, un minister este condus de un ministru si, in unele cazuri,
existd unul sau mai multi secretari de stat sau un ministru delegat care lucreaza in cadrul

2 https://www.gouvernement.fr/en/composition-of-the-government
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ministerului. Cele mai mari ministere au un secretar general care asigura coordonarea
serviciilor si raspunde de modernizarea acestora.
Structura organizatorica a organismelor administratiei centrale ale statului are in
general 3 niveluri:
- Directii generale sau directii (Direction générale et Direction);
- Subdirectii (Sous-directie);
- Birouri / servicii.

Coordonarea guvernului

Seful statului si seful executivului este presedintele, ales prin vot universal. Initial,
presedintele celei de-a Cincea Republici a fost ales pentru un mandat de 7 ani, care putea
fi reinnoit de nenumarate ori. Din 2002, presedintele este ales pentru un mandat de 5 ani.
De la trecerea reformei constitutionale din 2008, numarul maxim de mandate pe care il
poate avea un presedinte a fost limitat la doua. Presedintele, care este si comandantul
suprem al armatei, Tsi indeplineste atributiile in privinta formularii politicilor cu ajutorul
Consiliului de ministri.

Numit de presedintele Republicii, prim-ministrul este seful guvernului. De
asemenea, el trebuie sa asigure coordonarea actiunilor guvernului si sa impiedice ministrii
sa aiba initiative contradictorii prin arbitrajul sau. El nu este superiorul ierarhic al celorlalli
ministri. Primul-ministru nu ii poate obliga pe ceilalti ministri sa ia o decizie pe care nu
doresc sa si-o asume, dar poate sugera demiterea lor presedintelui in caz de abateri
grave.

Primul ministru asigura punerea in aplicare a legilor si exercitd puterea de
reglementare, sub rezerva semnarii de catre seful statului de ordonante si decrete care au
fost deliberate in Consiliul de Ministri. El poate, in circumstante exceptionale, sa
inlocuiasca presedintele Republicii ca presedinte al Consiliului de Ministri. El este, de
asemenea, responsabil pentru apararea nationala, chiar daca orientarile generale sunt
adesea stabilite de catre presedintele Republicii.

Consiliul de ministri este organul colegial care reuneste toti ministrii. Consiliile de
ministri specializate sunt compuse doar din acei ministri in a caror responsabilitate intra
problemele discutate. Secretarul general al Guvernului si Secretarul general al
Presedintelui Republicii fac parte si ei din acest organism. Este singurul organism
guvernamental definit de catre Constitutie.

Consiliul de Ministri se intruneste saptamanal, de regula, miercuri, sub coordonarea
presedintelui Republicii, la Palatul Elysée. Ordinea de zi este decisa in comun acord de
Presedinte si Premierul. Prim-ministrul propune, iar Presedintele aproba ordinea de zi.

Intalnirea este alcatuita din trei etape:

- prima etapa se concentreaza pe texte de interes general - proiecte de lege,
ordonante, decrete - pentru care este necesara deliberarea Consiliului de Ministri,
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- in cea de-a doua etapa, se iau decizii cu privire la numirea functionarilor publici
superiori,

- cea de-a treia etapa este, in general, dedicata prezentarii unui ministru cu privire
la stadiul progresului unei reforme de care este responsabil sau unui discurs al
Presedintelui care poate solicita opinia participantilor asupra unui anumit subiect; totodata
Ministrul Afacerilor Externe ofera o actualizare saptamanala a situatiei internationale.

La sfarsitul Consiliului de Ministri, Secretarul general al Guvernului intocmeste o
declaratie privind deciziile luate. Secretarul general al Guvernului intocmeste, de
asemenea, procese-verbale complete ale sedintei.

Secretariatele generale sunt structuri interministeriale aflate sub coordonarea
Primului-ministru. Acestea sunt responsabile de coordonarea actiunilor guvernului, avand
rolul de a preveni ministrii in luarea unor initiative contradictorii. Sunt compuse din
functionari publici. Exista 4 secretari generali:

- Secretariat General al Guvernului (SGG) coordoneaza activitatea de guvernare
pentru probleme administrative,

- Secretariatul General pentru afaceri europene,

- Secretariatul General pentru coordonarea apararii si securitatii nationale;

- Secretariatul General privind problemele maritime.

Agentiile

Existenta recenta a autoritatilor administrative independente este o inovatie in ceea
ce priveste schema de administratie traditionald franceza, care plaseaza toata
administratia de stat sub autoritatea si controlul unui ministrului sau cel putin al guvernului.

Autoritatile administrative independente participa la o noua modalitate de impartire
si exercitare a puterii de stat, in special in domeniile sensibile legate de exercitarea
libertatilor civile si in reglementarea anumitor sectoare sau piete. Astfel, autoritatile sunt
exceptate de la articolul 20 din Constitutie care prevede ca administratia se afla la
dispozitia Guvernului, intrucat nu sunt supuse autoritatii ierarhice a unui ministru.

Nu exista un model unic pentru autoritatile administrative independente. Membrii
acestora sunt numiti in diferite moduri (de catre Executiv sau alte autoritati, sau prin
alegeri) pentru a evita exercitarea unei influente politice prea mari. Perioada de numire si
conditile de functionare nu sunt uniforme. Autoritatile au un presedinte care exercita
autoritatea asupra departamentelor si poate avea competente specifice. Desi autoritatile
sunt independente, acestea depind de un minister in privinta bugetului. Bugetul
administratiilor este inscris in bugetul general al Ministerului, cu competenta cea mai
apropiata de domeniul lor de implicare. Nu este cazul autoritatilor administrative
independente (precum Autoritatea pentru pietele financiare) care au fost recunoscute ca
avand personalitate juridica, beneficiind de independenta financiara. Exista aproximativ
cincizeci de autoritati administrative independente.
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Mecanisme de bugetare si monitorizare

Directia privind bugetul este atasata Ministrului de afaceri economice si de finante.
Aceasta directie este insarcinatd cu pregatirea bugetului anual al statului, prezentat
Parlamentului in toamna. Aceasta directie coordoneaza dezbaterea parlamentara si
propunerea bugetara a guvernului catre ministere.

Loi organique relative aux lois des finances (LOLF), care a intrat in vigoare in
august 2001, a introdus noi reguli pentru pregétirea si executia bugetara. Obiectivul noii
abordari este trecerea de la o abordare bazata pe resurse la una bazata pe rezultate. Se
urmareste astfel concentrarea in dezbaterea bugetului pe obiective si pe rentabilitatea
politicilor publice, evitdnd astfel, asa cum s-a intdmplat in trecut, concentrarea pe variatii
cantitative ale sumelor de creditare, fara a lega sistematic aceste variatii de rezultatele
asteptate si de veniturile reale. Directia bugetara joaca un rol central in ,cadrul de
performanta” mentionat in Legea bugetului, unde de altfel ministerele sunt implicate.

LOLF a furnizat o reforma aprofundata a administratiei de stat. A intrat in vigoare pe
etape si se aplica intregii administratii incepand cu 1 ianuarie 2006. Legea reglementeaza
0 noua arhitectura a bugetului general, care nu mai este definita de minister, ci de misiune,
program si actiune. O misiune poate viza unul sau mai multe ministere. Un program
reprezintd o grupare de mijloace intr-o politica publica, fiind condus de un minister in
conformitate cu o strategie bine definitd. O actiune identificd mijloacele si modurile de
actiune ale protagonistilor unui program. Intocmit in conformitate cu aceasta arhitectura,
bugetul reflecta alegerile cheie din politica publica referitoare la ocuparea fortei de munca,
educatie, securitate, locuinte°.

Reforma statului in sensul unui stat mai eficient este unul dintre obiectivele
principale ale LOLF. LOLF reprezinta o rescriere completa a legislatiei bugetare si a adus
schimbari profunde in sistemul bugetar al statului.

Auditarea si raspunderea

Curtea de Conturi®' reprezintd organismul responsabil pentru monitorizarea
legalitatii conturilor publice si verificarea utilizarii corecte a fondurilor publice. in
conformitate cu articolul 47-2 din Constitutie, Curtea de Conturi ,ajutd Parlamentul cu
privire la monitorizarea actiunilor Guvernului”’; totodata, Curtea ,ajuta Parlamentul si
Guvernul sa monitorizeze punerea in aplicare a Legilor finantelor si cu privire la
securitatea sociala, precum si in evaluarea politicilor publice”.

Curtea de Conturi a Frantei conduce 13 curti financiare regionale inferioare sau
curti regionale de audit®.

Inspectoratul general al finantelor (FIG)3® este un organism interdepartamental de
audit si supraveghere din Franta. Misiunea sa generala este sa ofere servicii de

30 https://www.insee.fr/en/metadonnees/definition/c 1563

31 https://www.ccomptes.fr/fr

32 https://www.ccomptes.fr/fr/chambres-regionales-et-territoriales-des-comptes/role-et-activites
3 http://www.igf.finances.gouv.fr/cms/sites/igf/accueil.html
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supraveghere, audit, analiza, consultanta si evaluare in probleme administrative,
economice si financiare. in ultimii ani, FIG a fost in fruntea miscarii de modernizare a
statului (in special prin rolul sau principal in Revizuirea generala a politicilor publice -
RGPP).

Inspectoratul general privind afacerile sociale (IGAS)** este un organism
guvernamental francez care este responsabil pentru o varietate de domenii, inclusiv
afaceri sociale, sanatate, protectie sociald, munca, ocuparea fortei de munca, politica
comunitara, structuri profesionale si modernizarea statului. Inspectorii conduc auditari si
inspectii, efectueaza evaluari, ofera consultantd si management interimar (solutii Tn
vederea restructurarii activitatii companiilor). IGAS are jurisdictie asupra institutiilor publice
- guvern, autoritati regionale si locale-, agentii, precum si asupra companiilor private,
ONG-uri sau organizatii de caritate daca primesc finantare publica sau sponsorizari.

Inspectoratul general privind administratia (IGA)*® este organul responsabil cu
evaluarea politicilor publice, auditul servicilor si consultanta. IGA reprezinta, de
asemenea, unitatea de inspectie a ministrilor de interne.

Ombudsman-ul francez®® reprezintd o autoritate independentd responsabild de
imbunatatirea, prin actiunile sale, a relatiilor dintre cetateni si administratie. Aceasta
autoritate intervine in cadrul disputelor dintre parti, sugerdndu-le ambelor cai de
solutionare prietenoasa a disputelor lor. Cetatenii pot sesiza personal autoritatea asupra
unui caz, lucru care nu era posibil in timpul functionarii primului Ombudsman (cunoscut
sub titulatura de “Mediator al Republicii”), cand sesizarile puteau fi facute doar de un
membru al Parlamentului.

Coordonarea reformelor administrative

Decretul nr.2012-1198 din octombrie 20123 reglementa infiintarea Secretariatului
general pentru modernizarea guvernului (SGMAP)38, plasandu-I sub autoritatea directa a
Prim-ministrului.

SGMAP are un dublu rol: pe de o parte, un rol consultativ pentru guvern in
dezvoltarea, implementarea si monitorizarea programului general de reforma a sectorului
public, iar pe de alta parte, are rolul de ,partener strategic” pentru organizatiile publice care
isi pun in aplicare planurile de reforma, furnizdndu-le sprijin si expertiza. Dupa
reorganizarea activitatii prin intermediul Decretului nr. 2015-116533, SGMAP-ul cuprinde
acum doua directii*®:

- Directia interministeriala pentru modernizarea actiunii publice;

34 http://www.igas.gouv.fr/

35 https://www.interieur.gouv.fr/fr/Le-ministere/Organisation/Inspection-generale-de-l-administration

36 https://www.defenseurdesdroits.fr/

37 Décret n® 2012-1198 du 30 octobre 2012 portant création du secrétariat général pour la modernisation de l'action
publique

38 https://www.modernisation.gouv.fr/en/about-the-sgmap

39 https://www.modernisation.gouv.fr/en/about-the-sgmap/our-organisation
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- Directia interministeriala pentru digitalizare, responsabila de pilotarea transformarii
sistemelor de informatii ale administratiei publice si de imbunatatirea calitatii, eficacitatii si
fiabilitatii serviciilor IT ale guvernului.

Performanta generala a guvernului

in ceea ce priveste ,performanta generala a guvernului’, trebuie mentionat faptul ca
au fost initiate 0 gama larga de reforme care privesc managementul administratiei publice
si modalitatea de organizarea a statului francez in ultimii 10 ani.

Guvernul francez si administratia publica franceza ofera in general un nivel bun de
transparenta si responsabilitate. Managementul bazat pe obiective generalizate in cadrul
reformei finantelor publice (LOLF) declanseaza noi forme de raspundere a ministerelor
fata de Parlament, respectiv a agentiile de stat fata de ministerele de care apartin.

Furnizarea serviciilor si digitalizarea reprezinta prioritati pe agenda guvernului,
desfasurandu-se imbunatatiri majore in aceste domenii.

GERMANIA%

Germania este un stat federal cu trei niveluri de guvernare consfintite constitutional:
guvernul federal (Bund), 16 state (landurile; 12 state si 3 state orase) si un nivel al
administratiei locale format din 295 de districte (Kreisverwaltungen) si 11.091 de
municipalitati ( Kommunen / Gemeinden)).

Fiecare stat (Land) are propria sa constitutie, instanta constitutionald si curte de
audit. Administratiile locale au dreptul constitutional de ,autoadministrare”, desi
municipalitatile sau judetele (,counties”) nu beneficiazd de o garantie a existentei lor
(limitele teritoriale pot suferi modificari, asa cum s-a intamplat in mod repetat din anii '70).
Distributia puterii intre nivelurile de guvernare se caracterizeaza printr-o centralizare destul
de ridicata a puterilor legislative la nivel central (federal), dar cu o implicare puternica a
statelor care beneficiaza de drept de veto in cadrul Consiliul Federal, camera superioara a
Parlamentului. Distributia competentelor variaza substantial in functie de domeniile
politicilor, educatia, politia si cultura revenind competentele de baza ale landurilor. Cu
toate acestea, ca model general, legislatia si finantarea revin nivelului administrativ central,
in timp ce implementarea este delegata landurilor si mai departe la nivel local. Datorita
acestei distributii de competente, sistemul german a fost denumit ,administrativ’ sau
specific ,federalism-ului cooperatist”.

Aceasta distributie a puterii are ca rezultat un sistem de dependente reciproce intre
nivelurile de guvernare: nivelul federal beneficiazd de capacitatea legislativa si de
reglementare, dar de mai putine capacitati de furnizare (livrare) de servicii (desi nivelul

40 http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=19952&langld=en
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federal a crescut capacitatea de livrare in domenii precum politia si imigratia in ultimii ani).
La nivelul landului exista capacitati legislative si de reglementare limitate, dar beneficiaza
de capacitati mari de furnizare a serviciilor. Nivelul local are o capacitate legislativa si de
reglementare foarte limitata (in mare parte legatd de planificarea locala a utilizarii
terenurilor), dar beneficiaza de o capacitate mare de furnizare de servicii si, de asemenea,
de o capacitate ridicata de coordonare, integrare si inovare.

Structura guvernamantului central

Nivelul central (federal) din sistemul administrativ al Germaniei, care delega cele
mai multe functii de furnizare a serviciilor catre nivelul landurilor si local, este relativ mic.
Ministerele la nivel federal sunt, de asemenea, relativ mici. in prezent, guvernul federal
este format din 14 ministere*' (inclusiv biroul cancelarului); acest numar a fost relativ stabil
de la crearea Republicii Federale in 1949 (numarul minim de ministere a fost 13 (2002-
2005) si numarul maxim 19 (1962-69). Ministerele au un numar relativ redus ca si personal
(18.200 in 2007, conform unui raport BMF). Ministerele sunt relativ mici, in special la
nivelurile de varf ale responsabilitatii: in timp ce personalul care se ocupa direct de ministri
a crescut, cabinetele ministeriale mari nu au fost dezvoltate in cadrul ministerelor federale
germane. Ministerele federale germane se bucura de un nivel ridicat de autonomie
manageriala datorita ,principiului departamental”, unul dintre cele trei principii
constitutionale pentru organizarea guvernului executiv.

Astfel, guvernul executiv la nivel federal isi desfasoara activitatea in conformitate cu
urmatoarele trei principii: 1) Kanzlerprinzip conform caruia cancelarul defineste liniile
directoare generale de politica; 2) Ressortprinzip conform caruia fiecare ministru
actioneaza independent in cadrul domeniului sdu si este responsabil in fata cancelarului,
precum si a Parlamentului si 3) Kollegialprinzip conform cdaruia guvernul federal
guverneaza pe baza deciziilor comune ale landurilor.

Germania detine o lunga traditie in privinta agentiilor federale (aproximativ 85 in
2008). Peste 90% din forta de munca de la nivelul administratiei federale este angajata
prin agentii, ceea ce insumeaza aproximativ 157.000 de oameni. Cu toate acestea, putine
dintre aceste agentii au capacitati de reglementare sau de furnizare de servicii. Exceptiile
de la aceasta regula le reprezintd Autoritatea pentru Concurentd, Agentia Federala a
Retelelor (cu domenii de activitate in gaz si electricitate, telecomunicatii, posta si
infrastructura feroviard)*? si Agentia pentru Munca. Deoarece punerea in aplicare a
politicilor revine in jurisdictia landurilor, agentiile administrative federale nu sunt implicate
in implementarea politicii, ci indeplinesc functii consultative. Fenomenul agentificarii ca si
proces de reforma a avut un efect limitat asupra mecanismelor guvernamentale (avand in
vedere structura descentralizata a statului), reformele vizand in principal schimbari in
cadrul agentiilor existente. Exceptie fac crearea Agentiei Federale a Retelelor si fuziunea a
trei agentii pentru crearea Autoritati Federale de Supraveghere Financiara. Agentia

41 https://www.bundesregierung.de/breg-en/federal-government/ministries
4 https://www.bundesnetzagentur.de/EN/Home/home_node.html
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Federala pentru Munca reprezinta singurul si cel mai important caz de agentie care a fost
reformata pe baza ideilor de agentificare si managementul performantei.

Centrul de coordonare al Guvernului

Oficiul Cancelarului (sau Cancelaria Federald)*? reprezinta principalul organism de
coordonare in cadrul administratiei federale descentralizate, unde ministerele beneficiaza
de un inalt nivel de management precum si de autonomie in domeniul formularii politicilor
conform principiul autonomiei ministeriale.

Cancelarul, in calitate de sef al guvernului, se bucura de o serie de prerogative,
precum ar fi organizarea guvernului, propunerea candidatilor pentru functia de ministrii
presedintelui statului precum si demiterea ministrilor cabinetului (dupa aceeasi procedura).
Totodata, Cancelarului i revine sarcina formularii liniilor directoare ale politicii
guvernamentale care sunt obligatorii pentru toti membrii cabinetului (conform articolului 65
din Legea fundamentala).

Conform articolului 63 din cadrul Legii fundamentale germane, Cancelarul federal
este ales de catre Bundestag fara dezbatere la propunerea Presedintelui federal. Pentru a
fi ales, candidatul la functia de Cancelar trebuie sa beneficieze de o majoritate absoluta a
voturilor in parlament (50% +1).

Articolul 68 din Legea fundamentald reglementeaza situatia utilizarii votului de
incredere in cazul in care Cancelarul federal doreste sa se asigure ca Bundestag-ul
sustine politicile sale. Daca motiunea nu este sustinuta de majoritatea membrilor
Bundestag-ului, Presedintele federal, la propunerea cancelarului federal, poate dizolva
Parlamentul. Totusi, acest proces poate fi stopat in cazul in care Bundestag-ul alege un
nou cancelar federal prin votul majoritatii membrilor sai.

Audit si responsabilitate

Curtea de Conturi Federala din Germania* reprezinta institutia suprema de audit
din Germania, instantele de audit existand si la nivel de land. Instantele de audit se ocupa
in principal de functiile clasice de audit care vizeaza legalitatea si contabilitatea, dar joaca
un rol important si in evaluarea eficientei administrative si in evaluarea reformelor
organizationale. Presedintele Curtii de audit federale este prin traditie Comisarul federal
pentru eficienta administratiei (Wirtschaftlichkeit) si, in aceasta calitate, publica declaratii
de expertiza cu privire la acest domeniu de activitate.

In cadrul sistemului federal german, supravegherea administrativa este de obicei o
responsabilitate care revine autoritatilor de nivel superior. In timp ce administratia federala
are capacitati de supraveghere limitate asupra administratiei landurilor, autoritatile de la
nivelul landurilor supravegheaza punerea in aplicare a politicilor si aplicarea legii de catre
agentiile locale si de nivel inferior. Inspectoratele independente sau organismele de
supraveghere nu joaca un rol important in Germania. Cu toate acestea, in problemele

43 https://www.bundeskanzlerin.de/bkin-en/chancellery/tasks-of-the-chancellor
44 https://www.bundesrechnungshof.de/en
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legate de asigurarile sociale, ,partenerii sociali” (sindicatele si organizatiile patronale)
joaca un rol primordial, iar in sectorul serviciilor de sanatate companiile de asigurari de
sanatate indeplinesc functii de supraveghere importante (de exemplu in inspectia
serviciilor de ingrijire dedicate varstnicilor).

Organizarea / coordonarea reformei administrative

Caracterul descentralizat si fragmentat al sistemului guvernamental german este
reflectat in organizarea reformei administrative, care este impartita intre cele trei niveluri
de guvernare: fiecare nivel de guvernare este responsabil pentru propria reforma,
exceptie facand reformele a caror realizare intersecteaza alte domenii de activitate. Astfel,
orice initiativa de reformare trebuie convenitd in prealabil prin negociere intre cele 16
landuri si guvernul federal, ceea ce incetineste reformele in domenii precum guvernarea
electronica.

Un aspect negativ al fragmentarii este acela ca permite diferitelor niveluri de
guvernare sa continue reformele in mod independent, atat timp cat acestea sunt limitate la
propria jurisdictie.

In general, fiecare minister este responsabil pentru propria sa administratie, iar
reforma la nivelul intregului guvern nu poate fi impusa de la nivel central. Ministerele cu
competente importante in domeniul reformei administrative includ Ministerul de Interne
(care se ocupa cu reglementarea serviciului public, guvernarea electronica), Cancelaria
(de-birocratizare si mai buna legiferare, elaborarea de politici bazate pe dovezi) si
Ministerul de Finante (recenzii de cheltuieli). in general, reforma administrativa la nivel
federal a suferit o lipsd de coerenta din cauza unei coordonari centrale a reformelor. Au
fost doua incercari majore in ultimul deceniu de consolidare a coordonarii
transguvernamentale sub forma institutionalizérii unui ,Consiliu de planificare IT” pentru
coordonarea reformelor de digitalizare si e-guvernare si a unui ,Consiliu de stabilitate”
pentru coordonarea si controlul implementarii unui mecanism de franarea a datoriilor
publice.

Performanta guvernamentala

Datoritd sistemului administrativ fragmentat si puternic descentralizat si a
autonomiei departamentale inalte, consacratda de Constitutie, este dificil de obtinut o
imagine de ansamblu a performantei guvernului in Germania.

increderea generala in guvern, dar si in institutile publice cheie, cum ar fi justitia
sau politia, tinde sa fie ridicata, iar nivelul increderii a crescut substantial in urma crizei
financiare, cand guvernul german a demonstrat o mare capacitate de a face fata
economiei si provocarilor financiare (indicatorul Eurobarometru).

Evaluarea generala a calitatii administratiei publice germane de catre indicatorul de
eficacitate al guvernului Bancii Mondiale si indicatorul de performantda WEF situeaza
Germania pe un loc de merit in randul statele membre ale UE si mult peste media altor
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state membre UE. Acesti indicatori masoara calitatea perceputa in general a serviciilor
publice si a administratiei si indica o imbunatatire clara in perioada 2010-2015.

ITALIA%

Dimensiunea sectorului public din Italia este remarcabila, situandu-se in topul
primelor zece state membre UE, cu o pondere de 50,4% din PIB, aceasta cota ramand
constanta in perioada 2010-2015.

Potrivit Ministerului Economiei si Finantelor (MEF), in 2015, numarul de angajati
publici care lucreaza pentru sectorul public italian s-a ridicat la 3.257.014, din aceasta cifra
fiind scazut numarul angajatilor care lucreaza pentru corporatiile publice (23.833) conform
recomandarilor OECD.

Prin urmare, numarul de angajati care au lucrat pentru guvern in 2015 a fost de
aproximativ 3,23 milioane, 63% dintre acestia desfasurandu-si activitatea in administratia
centrald si de 24% pentru guvernele regionale. Pe de alta parte, un procent mic de
angajari de 11,6% revine administratiei locale.

Italia, dupa criza financiara din 2008, a trecut printr-un proces de austeritate; au
fost introduse constréngeri financiare, conform prevederilor Pactului de stabilitate interna
(instrument introdus in 1998) prin intermediul carora au fost operate reduceri de cheltuieli
(transferuri) dinspre administratia centrala catre autoritatile locale. Politicile de austeritate
in ltalia au fost aplicate disproportionat la nivelul regiunilor, provinciilor si municipalitatilor,
cu o reducere de peste 26,6 miliarde EUR fintre 2007 si 2015. Transferurile curente
interguvernamentale au fost reduse cu aproximativ 50% din 2007 pana in 2015. Investitiile
administratiilor locale au fost reduse cu 28% intre 2007 si 2012. Municipalitatile din nord,
caracterizate prin bogatie mai mare si niveluri mai ridicate de calitate si cantitate a
serviciilor locale, s-au confruntat cu cele mai mari reduceri.

Statul si sistemul guvernamental

Italia este un stat regional supus unui proces de federalizare. Procesul de
descentralizare a inceput in anii "90 prin introducerea de alegeri directe a primarilor si a
culminat in 2009, cand Legea 42 a stabilit principiile federalismului fiscal, garantand un
nivel mai ridicat de autonomie pentru regiunile si autoritatile locale. Legislatia adoptata in
2001 reglementeaza guvernele locale (municipalitati si provincii), regiunile si guvernul
central ca si componente egale ale Republicii.

Exista 20 de regiuni (dintre care 15 au un statut obisnuit si 5 au un statut special
care le garanteaza mai multe puteri), 103 provincii si 8.088 de municipalitati. Cu toate
acestea, doar 136 dintre aceste municipalitati au o populatie mai mare de 50.000 de
locuitori, in timp ce peste 92% din municipalitdti au o populatie care nu ajunge la 15.000

4 http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=19956&langld=en
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de locuitori (un total de 7.466 de municipalitati). Acesta este principalul motiv pentru care
cooperarea inter-municipala s-a dezvoltat, chiar daca rezultatele sunt inca destul de
modeste.

Reformele sectorului public italian au implicat, in general, toate nivelurile de
guvernare (administratii centrale, regiuni, provincii, administratii locale, agentii, spitale,
universitati) cu diferite grade de intensitate. in cazul specific al administratiilor locale,
reformele de la inceputul anilor "90 au presupus o crestere a autonomiei in trei domenii
cheie:

- autonomie organizationala (manageriala) reglementata prin Legea privind reforma
administratiei locale din 1990, reforma serviciului public in 1993 si reforma
contabilitatii administratiei locale in 1995;

- autonomia financiara prin introducerea impozitelor locale si reducerea progresiva a
subventiilor interguvernamentale; in special, in 1993 a fost introdus impozitul pe
proprietatea municipala, iar in 1999, administratiile locale au introdus suprataxele
pentru impozitul pe venit;

- autonomia decizionald, cu descentralizarea functilor si competentelor
administrative de la nivelurile centrale catre nivelurile locale ale guvernului si
simplificarea procedurilor administrative (Legile 59/1997 si 127/97, cunoscute si sub
denumirea de ,Legile Bassanini”).

Procesul de reforma a fost in mare parte finalizat in 2001 prin intermediul reformei
celei de-a doua parti a Constitutiei italiene si introducerea subsidiaritatii orizontale ca
principiu orientativ pentru atribuirea responsabilitatilor intre diferite niveluri de guvernare.
Astfel, prin modificarile aparute la nivel constitutional au fost redistribuite nu numai
competentele legislative intre guvernele centrale si regionale (articolul 117), ci si functiile
administrative intre administratiile centrale si locale (conform articolul 118 si 119 se acorda
o mai mare autonomie financiara nivelurilor mai scazute ale guvernului.

Desi scopul principal al acestor reforme a fost acela de a spori eficienta,
responsabilitatea, gestionabilitatea si autonomia intr-un guvern cu mai multe niveluri,
rezultatele si impactul lor au fost controversate. in mod special, o fost observata o crestere
generala a cheltuielilor din sectorul public italian in ultimii 15 ani. in primul rénd, transferul
puterilor dinspre administratiile centrale catre cele locale nu a reusit sa produca reducerile
de cheltuieli preconizate in cazul entitatilor centrale, in timp ce, de cealaltd parte a
spectrului, administratiile locale si-au marit in general cheltuielile pentru a-si gestiona noile
functii. Pe scena politica italiana, acest rezultat este cunoscut sub numele de costul
descentralizérii. In al doilea rand, relatiile financiare interguvernamentale ineficiente
(caracterizate prin subventii calculate pe cheltuieli istorice, acordarea ajutorului financiar
de la centru si lipsa mecanismelor de sanctiune pentru indisciplina fiscala a administratiei
locale) au avut tendinta de a stimula cheltuielile in cadrul administratiilor locale si de a
produce deficite nesustenabile. in al treilea rénd, descentralizarea serviciilor, atunci cand
este insotitd de factori negativi precum costurile irecuperabile, genereaza adesea
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ineficiente si cheltuieli publice mult mai mari. Mai mult, descentralizarea serviciilor a
implicat adesea infiintarea de organizatii private detinute de administratiile locale care,
fiind politizate, s-au dovedit adesea ineficiente si prost gestionate.

Un alt efect negativ al reformei constitutionale din 2001 a fost resimtit prin
intermediul introducerii de competente legislative similare la nivel national si regionale in
domenii precum politica precum energie, turismul, industria. Astfel au aparut conflicte intre
guvernele regionale si centrale, iar mecanismele de coordonare au slabit. Remodelarea
macrostructurii sectorului public prin redefinirea responsabilitatiior a generat o forma
hibrida si complexa de guvernare pe mai multe niveluri. Dupa o perioada de crestere
constanta a autonomiei administratiei locale de la mijlocul anilor '80, guvernul central a
redus, din 1999, progresiv autonomia financiara a administratiilor locale.

Cooperarea interguvernamentala

Conferinta serviciilor (“Conferenza di servizi”) a fost introdusa prin intermediul Legii
nr.241/1991 privind procedura administrativa italiand*® si reprezintd o modalitate de a
simplifica si coordona actiunile administratiilor publice de la diferite niveluri, facilitdnd
dezvoltarea tarii. Pentru a depasi incetinirea proceselor de luare a deciziilor publice
(depasirea termenului legal de raspuns de 30 de zile) si pentru a elimina intarzierile
enorme in obtinerea autorizatiilor necesare in vederea intreprinderi proiectelor apartinand
administratiei publice sau in vederea dezvoltarii afacerilor, conferinta de servicii presupune
cunoasterea diferitelor aspecte implicate in proiectul de lucru sau in noua activitate de
afaceri si, in special, evaluarea tuturor partilor implicate in procedura administrativa.

Din 1990, regulamentul privind conferinta serviciilor a suferit modificari succesive.
Articolului nr. 2 din Decretul de lege pentru reorganizarea administratiilor publice (Legea
nr. 124/7 august 2015) a impus redefinirea si simplificarea regulamentului privind
conferinta serviciilor cu privire la reducerea intarzierilor si numarului de cazuri in care
conferinta este obligatorie, promovand utilizarea TIC in administratia publica si
posibilitatea de a sustine conferinte in mod asincron. Consiliul de Ministri a aprobat
Decretul legislativ nr. 127 pe 15 iunie 2016 privind reorganizarea Conferintei de servicii,
care a intrat in vigoare la 28 iulie 2016.

Guvernarea pe mai multe niveluri si reforma sectorului public

in ltalia, relatiile financiare interguvernamentale sunt caracterizate in mod traditional
printr-un nivel scazut de angajament atat din partea din partea guvernului central cat si din
partea guvernelor locale. Prezenta unor dezechilibre fiscale mari, atat verticale cat si
orizontale, intre diferite nivele de guvernare si teritorii, impreuna cu asteptarile vis-a-vis de
acordarea ajutorului financiar de la centru, au incurajat indisciplina fiscala.

Pentru a elimina pericolul moral si pentru a impiedica transferul cheltuielilor
iresponsabile ale autoritatilor locale catre guvernul central italian, au fost adoptate reguli

46 https://www.legislationline.org/download/id/5393/file/Italy_Law_Administrative-procedure 1990 _am2010_en.pdf
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subnationale foarte stricte privind soldurile bugetare, plafoanele de cheltuieli, plafoanele
veniturilor locale proprii. Cu toate acestea, Pactul italian de stabilitate interna a inregistrat
un succes modest in alinierea comportamentului fiscal al unitatilor guvernamentale
subnationale la angajamentele nationale.

Pentru a rezolva aceste preocupari, guvernul italian a introdus federalismul fiscal in
2009 prin intermediul Legii nr. 42/2009 privind delegarea guvernului in chestiuni de
federalism fiscal, in conformitate cu articolul 119 din Constitutie, care stabileste principiile
federalismul fiscal italian in sensul garantarii unui nivel mai ridicat al autonomiei veniturilor
pentru regiunile si autoritatile locale, mentinand in acelasi timp progresivitatea sistemului
fiscal.

In primul rand, reforma prevede alocarea de resurse autonome municipalitatilor,
provinciilor, oraselor metropolitane si regiunilor, in raport cu competentele lor si in
conformitate cu principiul teritorialitatii. in al doilea rénd, legea garanteaza ca regiunile Si
autoritatile locale pot ,schimba” plafonul impozitelor, in limitele stabilite de legea statului. /n
al treilea réand, reforma reglementeaza ca functiile publice sunt finantate integral prin
egalizare; astfel, finantarea nu va fi legata de costurile efectiv suportate de administratie, ci
se va baza pe asigurarea ,nevoile standard”, care sunt redate de cheltuielile aferente unui
cost mediu de administrare. in consecinta, administratiile regionale si locale sunt obligate
sa fie eficiente pentru a nu fi nevoite sa recurga din nou la imprumuturi fiscale pentru
finantare. Pentru a aplicarea acestor principii, Legea nr. 42/2009 a impus guvernului
adoptarea, in termen de 24 de luni (intarziate cu sase luni suplimentare), opt decrete
legislative care stabilesc regulile si mecanismele prin care functioneaza federalismul fiscal.

In anul 2013, Guvernul Letta a inceput reforma vizand eliminarea nivelului de
guvernare provincial, reforma fiind continuata in 2014 cu ocazia adoptarii asa-numitei Legi
Delrio, sub guvernul Renzi. Reforma creeaza orasele metropolitane, care trebuie sa-si
asume principalele functii ale majoritatii provinciilor desfiintate si incurajeaza cooperarea
inter-municipala si fuziunile pentru alte functii. Cu toate acestea, unele provincii continua
sa existe - redenumite “in enti di area vasta’-, trebuind sa reorganizeze si sa ofere servicii
precum intretinerea cladirilor scolilor, intretinerea drumurilor, protectia si imbunatatirea
mediului, transportul si intretinerea drumurilor provinciale, egalitatea de sanse si lupta
impotriva discriminarii in practicile de angajare. Aceasta reforma a fost considerata un
esec din mai multe privinte: guvernele locale, sub tensiune fiscala, au preluat lent functiile
provinciilor, finantarea pentru provinciile ramase in functiune fiind redusa semnificativ,
lasdndu-le astfel incapabile sa gestioneze zonele de responsabilitate detinute inca prin
lege.

De fapt, desfiintarea provinciilor a necesitat o modificare a Constitutiei, fiind printre
altele subiectul unui referendum organizat in 2016. Referendumul a propus revizuirea a 47
din cele 139 de articole ale Constitutiei. Unul dintre domeniile reformei propuse a vizat
echilibrul de putere intre guvernul central si cele 20 de regiuni ale tarii, in domenii precum
infrastructura si siguranta alimentelor si abolirea definitiva a provinciilor italiene - un nivel
de guvernare aflat sub cel al regiunilor — precum si transferul unor puteri acum
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supravegheate de regiuni — respectiv protectia civila, infrastructura strategica, energia si
transporturile - catre administratia centrala, producéndu-se astfel o inversare a functiilor
care in urma cu 10 ani reveneau in competenta regiunilor.

Conform rezultatului referendumului privind mentinerea provinciilor ca si nivel
administrativ al statului, provinciile continuad sa-si indeplineasca functiile care ar fi trebuit
alocate regiunilor si statului dupa reforma, dar fara acoperirea cheltuielilor; astfel, 1 miliard
de euro a fost taiat in fiecare an (2015, 2016 si 2017), fiind redus un total de 5,3 miliarde
EUR din 2013. in acest context, provinciile au declarat un dezechilibru financiar®’.

Structura guvernului executiv

in Italia, in anul 2000, mai mult de dou&zeci de ministere au fost contopite si reduse
la 12. Al saizeci si patrulea guvern care a preluat functia in 2016 avea cinci ministri de stat
(fara portofoliu) si treisprezece ministere. in 2019, pe fondul indatorarii din ce in ce mai
mari a ltaliei, a fost numit un nou guvern, condus de Giuseppe Conte*® si format din 13
ministere si 8 ministrii fara portofoliu.

Decretul legislativ nr. 300 din 1999 a condus la infiintarea mai multor agentii
executive, fiind instituite doua tipuri de structuri organizationale: 1) departamente,
articulate in directii diferite, sub coordonarea unui sef de departament; 2) directii generale,
sub coordonarea unui secretar general.

De-a lungul anilor, multe organizatii publice semi-autonome au fost create pentru a
indeplini functii in diverse domenii politice, adesea fara o strategie comuna de proiectare a
reformei. Pe de altd parte, din 1992 (asa-numitele ,guverne tehnice” conduse de dna.
Ciampi si Dini, fosti oficiali de varf ai Bancii Centrale Italiene, cu interludiul primului guvern
Berlusconi si precedat de primul guvern Amato), agentificarea a fost una dintre
componentele reformei sectorului public italian. Astfel, au existat doua ,valuri” principale
de agentificare. In 1992 -1995, au aparut Agenzia per la Rappresentanza Negoziale del
Pubblico Impiego*® (Agentia pentru negocierea contractelor publice) si Agenzia Nazionale
per la Protezione dellAmbiente (Agentia Nationala de Protectie a Mediului), urmate de
agentiile regionale privind protectia mediului.

In 1999, o reform& a guvernului central a introdus o serie de agentii executive: au
fost infiintate patru agentii fiscale, toate functiondnd in subordonarea Ministerului
Finantelor. Reforma din 1999 a recunoscut formal existenta acestor organizatii publice,
reglementate prin reguli specifice. Agentiile executive anterioare apartineau din punct de
vedere legal mai ales categoriei Ente Pubblico - institutii publice (o categorie mai larga
decat agentiile executive). Alte agentii au fost infiintate ca raspuns la nevoi specifice (de
exemplu Agenzia ltaliana del Farmaco®’, AIFA sau Agentia Italiana pentru Droguri).

47 http://www.upinet.it/docs/contenuti/2017/02/1_ASSEMBLEA%20PRESIDENTI%20LEGGERO.pdf

48 http://www.governo.it/it/ministri-e-sottosegretari
4 https://www.aranagenzia.it/

30 http://www.agenziafarmaco.gov.it/
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In ltalia, pe langa agentiile de la nivel national, exista si agentii la nivel regional,
municipal si provincial, precum Agenzia regionale per la protezione ambientale®’, ARPA
(Agentia regionala pentru protectia mediului), Agentia regionala pentru ocuparea fortei de
munca acum denumitad Centrul pentru ocuparea fortei de munca. Exista, de asemenea,
agentii interregionale precum Agenzia interregionale per il fiume Po® sau AIPO (Agentia
interregionala pentru raul Po). La nivel municipal si provincial, exista agentii infiintate cu
scopul de a gestiona si monitoriza servicile publice locale, precum Agentia pentru
controlul si calitatea serviciilor publice locale din Roma. Conform unui inventar oficial al
Institutului national de statistica (ISTAT), exista 29 de agentii la nivel central si alte cateva
la nivel subnational.

Capacitatea centrului de coordonare/ management a Guvernului

Conform Raportului SAFEGE (2015) privind centrele de guvernare din statele
membre ale UE®3, Italia detine o structurd complexa a centrului guvernamental, acesta
fiind organizat in departamente distincte care supravegheaza diferite domenii de politica,
cum ar fi coordonarea constructilor scolare, coordonarea impotriva instabilitatii
hidrogeologice si a dezastrelor naturale sau apararea civild®. in consecinta, numarul total
de angajati, format din personalul profesional (functionari publici) si cel administrativ,
depaseste 1000 de persoane, asa cum se intampla si in Franta si Regatul Unit. in ltalia,
desi 569 de functionari publici lucreaza pentru Centrul de guvernare, impreund cu
personalul administrativ, Centrul este deservit de 1246 de angajati.

La fel ca si in alte tari, Centrul guvernamental italian detine o mare parte de
personal angajat pe criterii politice, ludndu-se in considerare faptul ca managerul centrului
guvernamental este numit politic.

Functionarii guvernului din lItalia au urmatoarele competente specifice: analize
juridice si politice, coordonare, abilitati in elaborarea documentelor si analiza economica.

Mecanisme de bugetare si monitorizare

in anii 80 si "90, activitdtile de bugetare si monitorizare au fost efectuate de
Comisia Tehnica pentru Cheltuieli Publice, care a fost infiintata prin intermediul articolului
nr. 32 din Legea financiara din 1981 si desfiintata in 2003.

In 2007, Legea financiara italiana a reglementat infiintarea Comisiei Tehnice pentru
Finante Publice, formatad din 10 experti in finante publice si auditarea managementului,
care analizeaza bugetul de stat si furnizeaza propuneri tehnice cu privire la coordonarea
diferitelor instrumente ale finantelor publice. Atributile Comisiei priveau urmatoarele patru
obiective:

3! https://www.arpa.sicilia.it/; http://www.arpa.piemonte.it/chi-siamo; http://www.arpat.toscana.it/

52 https://www.agenziapo.it/

33 https://www.eupan.eu/wp-

content/uploads/2019/02/2015_1 LV_Report_on_Cetres_of Government in_the EU Member States.pdf
34 http://www.governo.it/organizzazione/uffici-dipartimenti-strutture/69#Dipartimenti
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1. Reformarea, echilibrarea si reclasificarea bugetelor guvernamentale;

2. Autoritatile locale si de stat;

3.Monitorizarea fluxului de cheltuieli, fiabilitatea si completitudinea informatiilor
statistice privind finantele publice;

4. Furnizarea unui program de revizuire a cheltuielilor care implica analiza si
evaluarea programului administratiilor centrale si identificarea anomaliilor si a optiunilor
disponibile pentru realocarea resurselor financiare.

Comisia a lucrat in colaborare cu Serviciul privind studiul contabilitatii generale de
stat (Ragioneria Generale dello Stato) si alte institutii precum Parlamentul, ISTAT
(Institutul national de statistica) si alte administratii centrale.

In final, in 2008, prin decretul-lege nr.112, Comisia Tehnic& pentru Finante Publice
a fost desfiintata. Dupa existenta mai multor comisii tehnice, cinci comisari de analiza a
cheltuielilor au fost desemnati. Toti, cu exceptia ultimului dintre ei, au demisionat dupa ce
evaluarile lor nu si-au putut gasi aplicabilitatea din cauza numeroaselor motivatii de natura
politica si tehnica. Potrivit Ministerului Economiei si Finantelor (februarie 2017), evaluarile
cheltuielilor au realizat totusi economii de 46 de miliarde de euro in ultimii trei ani (3,6 in
2014, 18 in 2015 si 25 in 2016). in acelasi timp, cheltuielile publice au crescut cu peste 33
de miliarde de euro. Unii considera aceasta situatie drept rezultatul direct al ineficientei
analizei cheltuielilor, altii, ca rezultat al politicilor constiente impotriva austeritatii. Cu toate
acestea, cert ramane ca majoritatea recomandarilor incluse in rapoartele de analiza a
cheltuielilor nu au fost adoptate de catre primi-ministrii si nu au fost sustinute politic de
catre presedintii regiunilor.

Pe langa cheltuielile publice, toate politicile publice sunt monitorizate de catre
Executiv si Legislativ. Departamentul Administratiei Publice se ocupa cu monitorizarea
calitatii serviciilor, transparentei si accesului la informatii publice, prevenirea coruptiei si
procedurile privind achizitiile publice.

Curtea de Conturi

Institutia Suprema de Audit (Curtea de Conturi) este o autoritate publica a statului
italian infiintatd in 1862 care detine functii de control, administrative si jurisdictionale cu
privire la veniturile si cheltuielile publice ale tarii. Aceasta institutie este reglementata prin
art.103 din Constitutia italiana si alte legi nationale (Legea nr.19 si 20 din 1994), avand
obligatia de a se asigura ca resursele financiare publice sunt utilizate Tn conformitate cu
legea si normele fiscale. Mai mult, Curtea de Conturi se asigura ca pierderile sau daunele
aduse Guvernului sau oricarei alte autoritati sa fie compensate corespunzator.

Initial, Curtea de Conturi a fost compusa din 11 jurisdictii, urmand ca dupa reforma
din 1994, sa raméana functionale acele sectiuni ale Curtii reprezentate la nivel regional.

in ceea ce priveste functia de control, atunci cand adoptarea unei noi legi in
Parlament implicd noi cheltuieli, Curtea de Conturi are obligatia de a verifica
disponibilitatea surselor financiar-bugetare. Astfel, noua lege poate fi publicata in Monitorul
Oficial numai dupa primirea avizului pozitiv din partea Curtii.
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in Italia nu existd un Ombudsman national, ci mai multi ombudsmeni regionali
(“Difensore Civico”) coordonati de Ombudsmanul regional din Toscana®. Ombudsmanii
regionali italieni supravegheaza la buna respectare a legii de catre administratia publica in
relatia cu cetatenii. Legea financiara din 2010 a eliminat ombudsma-ul municipal, aceasta
institutie ramanand reprezentata doar la nivel regional, cu exceptia provinciilor autonome
Trento si Bolzano, care au proprii ombudsmani. Potrivit art. 121 din Constitutie,
ombudsman-ul regional este ales de catre consilile regionale, autoritatile legislative
regionale, avand un mandat unic pe durata a 5 ani de zile.

GRECIA®®

In ciuda impresiilor obisnuite privind inflamarea sectorului public grecesc (unde
cheltuieli guvernamentale reprezentau 55% din PIB-ul Greciei in 2015), datele cu privire la
scara ocuparii fortei de munca publice nu sunt atat de ingrijoratoare.

Problematic este ca in Grecia angajatii publici sunt distribuiti, transferati sau
promovati in mod ineficient in diferitele structuri ale administratiei de stat pe baza criteriilor
non-meritocratice; astfel, unele servicii publice sunt suprapopulate, iar altele au personal
insuficient, problema sectorului public grecesc nefiind neaparat dimensiunea sa, ci faptul
ca este neuniform ocupat.

Un alt indiciu al acestei neuniformitati este redat de discrepanta aparuta intre
sectorul public si administratia centrala. Administratia publica reprezentata de
intreprinderile de stat si in mod special de corporatiile publice controlate si gestionate de
personaje numite politic (precum Compania publica de radiodifuziune —-ERT- sau
Corporatia privind energia —DEI-) intrece cu mult administratia de la nivel guvernamental.

Mai mult, Grecia detine unul dintre cele mai putin descentralizate sisteme
administrative din UE, administratia locala ocupand doar 6,6% din cheltuielile
guvernamentale din 2015, iar 77,08% din acestea revenind administratiei centrale.

Sistemul de stat si guvernarea pe mai multe niveluri

Potrivit articolului 101 din Constitutie, administratia publica este in principiu
descentralizata. Cu toate acestea administratia publica din Grecia este in realitate una
foarte centralizata.

Majoritatea cheltuielilor guvernamentale provin din administratia centrala, in timp ce
autoritatile sub-nationale au relativ putine resurse si competente. Guvernul central este
format din serviciile centrale ale ministerelor, fiecare supraveghind o multitudine de
organisme publice si agentii de stat.

35 http://www.difensorecivicotoscana.it
56 https://publications.europa.cu/en/publication-detail/-/publication/4757d7fd-961c-11e8-8bc1-01aa75ed71al/language-
en
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Exista, de asemenea, sapte administratii descentralizate (sucursale centrale ale
administratiei centrale in periferia Greciei), 13 autoritati regionale (fondate in 1986 si
conduse de guvernatori regionali si consilii regionale) si 325 de municipalitati (create in
2011 prin comasarea a 1034 de municipalitati si conduse de primari si consiliile
municipale).

Centralizarea luarii deciziilor nu se referd numai la administratia locala, ci si la
politicile sectoriale. Astfel, spitalele publice sau universitatile de stat se afla sub atenta
supraveghere a guvernamantului de stat care are drept de decizie atat in cazul petitilor din
parte universitatilor sau cererilor de angajare lansate de spitale cat si in cel al finantarii
acestor entitati publice. in aceeasi situatie se afla si Compania de stat privind transportul
feroviar (OSE) sau Compania publica privind aprovizionarea cu apa si canalizare
(EYDAP).

Dependenta periferiei de centru in administratia greceasca se explica prin faptul ca
aproape toate taxele sunt colectate la nivelul guvernului central. Mai mult, guvernul central
obisnuieste sa intreprinda modificari frecvente ale politicilor generale si ale reglementarilor
specifice centru-periferie. Drept urmare, rareori au fost incheiate acorduri si negocieri intre
diferitele niveluri guvernamentale.

Cu toate acestea, exista alegeri pentru consilile municipale la fiecare cinci ani,
coincizadnd cu alegerile pentru guvernatori si consilile de conducere ale regiunilor. Dupa
cum s-a mentionat, in paralel cu administratia regionala si locala, exista sapte ramuri
descentralizate ale administratiei centrale, denumite ,administratii descentralizate”.
Infiintate In 2011, aceste administratii sunt conduse de un reprezentant al guvernului,
atribuindu-i-se sarcina de a supraveghea autoritatile regionale si municipale. Pe baza
Constitutiei Greciei (articolele 102 si 103) si a Legii 3852/2010, cele sapte administratii
descentralizate au competente diferite de administratia locala. Aceste competente includ
evaluarea legalitatii actelor administrative emise de autoritatile municipale, protectia
padurilor si gestionarea bunurilor statului.

,2Administratiile descentralizate” sunt similar organizate modelului francez de
organizare a prefecturilor. Pana la alegerile regionale din 1994, guvernatorii regionali/
prefectii. Greciei erau numiti de catre guvern. in trecut au existat 50 de ,prefecturi” care
astazi sunt subsumate celor 13 administratii regionale, in timp ce ,prefectii” sunt alesi o
data cu guvernatorii regionali.

De-a lungul timpului si la presiunile autoritatilor UE, autoritatile regionale au
dobandit unele competente administrative. De la infiintarea lor in 1986, cele 13 autoritati
regionale au absorbit fonduri UE. Cu toate acestea, majoritatea competentelor ramén in
mare parte in mainile guvernului central. Existd competente comune administratiei centrale
si autoritatilor subnationale, astfel guvernul central avédnd un cuvént de spus in
gestionarea zilnica a problemelor regionale si locale.

Capacitatea administrativa generala a nivelurilor administratiilor regionale si locale
este inegalda. Cu cateva exceptii, functionarii publici care lucreaza in administratia
regionala si locald nu detin calificari asemanatoare celor apartinand administratiei centrale,
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functiondnd in mod clar in parametrii suboptimali. Fluxul de resurse - de exemplu
personal, fonduri si infrastructura digitala - canalizat dinspre centru catre periferia
administratiei publice grecesti este adesea inadecvat implementarii diverselor politici.

Ministerului de Interne fii revine responsabilitatea impunerii disciplinei bugetare
autoritatilor locale si regionale. De la inceputul crizei, aceasta sarcina a revenit practic
Ministerului Finantelor; acesta a redus drastic finantarea intrucat primarii si guvernantii
regionali tindeau sa cheltuiasca in exces angajand personal administrativ pe perioada
determinata intr-un schimb obisnuit de locuri de munca pentru voturi. De asemenea,
primarii obisnuiau sa se bazeze fie pe interventia de ultima ora a guvernului central pentru
acoperirea deficitelor din bugetele municipale, fie pe disponibilitatea imprumuturilor
acordate autoritatilor municipale de catre bancile de stat si private. Consolidarea fiscala
din 2010-2017, impusa de , Troika”, pentru a gestiona cresterea datoriei publice a Greciei,
a pus capat acestui fenomen. Reforma municipalitatilor din 2011 a vizat intr-o mare
masura nevoia de reducere a cheltuielilor guvernului central canalizate catre administratia
locala. Cu toate acestea, dinaintea izbucnirii crizei, finantele multor municipalitati erau deja
nesustenabile, iar primariile erau grav indatorate. in prezent, acestea sunt incluse in cadrul
unor programe separate de salvare supravegheate de Ministerul Finantelor.

De cele mai multe ori cooperarea dintre diferitele niveluri guvernamentale este
tensionata. Conflictul politic care rezulta din faptul ca ministrii, guvernantii regionali sau
primarii provin din partide politice diferite este adesea agravat de deficitul de finantare.
Acest model a devenit evident dupa ce Grecia a ajuns n pragul datoriei publice suverane
in 2010, 2012 si 2015. Astfel, datoritéa constrangerilor fiscale impuse de Troika guvernelor
centrale, regionale si locale din Grecia, sistemul a devenit mai putin fragmentat decéat in
trecut, dar departe de a fi omogen. Lipsa de omogenitate a guvernului si a administratiei
se explica prin frecventa ridicatd a organizarii alegerilor nationale (patru alegeri nationale
in perioada 2012-2015) si schimbarea guvernelor. Desigur, un astfel de mediu politic
instabil are un impact negativ asupra omogenitatii si continuitatii relatiilor centru-periferie
din administratia elena.

In ceea ce priveste reforma administrativa publica, nivelurile guvernamentale sub-
nationale nu sunt relevante, in sensul ca rareori initiaza reforma. Toate reformele
administrative sunt concepute, formulate si adoptate in legislativ si puse in aplicare ,de
sus”, si anume de Ministerul de Interne si Ministerul Reconstructiei Publice (anterior
Ministerul Reformei administrative si E-governance). incepand cu 2010, managementul
fiscal s-a aflat sub supravegherea periodica a creditorilor Greciei si mai precis a oficialilor
, 1roiKii” care inspecteaza regulat finantele statului.

De obicei, nivelurile guvernamentale sub-nationale mobilizeaza resurse politice
pentru a rezista reformei administrative. Acest fapt a devenit evident dupa izbucnirea crizei
economice din 2010 in Grecia. Conducatorii acestei asa zise miscari de rezistenta
impotriva reformei au fost primarii proveniti din randul partidelor de opozitie si
reprezentantii sindicatelor din administratie.
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Indiferent de partidul aflat la putere, exista un actor colectiv care rezista in mod
activ reformelor din administratia locala si anume Uniunea nationala a angajatilor publici
care lucreaza in municipalitati (OME-OTA), dominata de reprezentanti ai sindicatelor de
stdnga. O parte din conducerea Uniunii este apropiata partidului de stanga radicala Syriza
(la putere in 2015), iar Uniunea face parte din Confederatia nationala a sindicatelor
functionarilor publici (ADEDY). Uniunea si Confederatia, sustinute de partidele de stanga,
inclusiv Syriza si Partidul Comunist, au blocat diverse reforme cerute de Memorandumul
de intelegere semnat intre Grecia si creditorii acesteia, inclusiv introducerea unei revizuiri
a performantei angajatilor publici. Initial, relatiile dintre guvernul Syriza-Anel si sindicate au
fost cordiale. Ulterior, relatiile lor s-au incordat dupa ce guvernul Syriza-Anel a aprobat in
august 2015 pachetul de austeritate negociat cu creditorii Greciei, desi initial a sustinut
votul ,nu” in referendumul national privind acest pachet.

Structura guvernului executiv (nivel central)

Existd un numar total de 18 ministere (17 in 2019)%’, fiecare condus de un singur
ministru si céativa ministri supleanti si vice-ministri, care sunt selectati de catre prim-
ministru din randul parlamentarilor, cadrelor partidului de guvernamant sau al expertilor
guvernamentali, de obicei profesori universitari.

in 2017, au fost 49 de ministri, inclusiv primul-ministru si viceprim-ministrul.
Aceasta situatie nu este una exceptionala, legata de criza economica sau care rezulta din
inclinatiile excesiv politizate ale coalitiei guvernamentale radicale de stanga sau extrema
dreapta a partidelor Syriza si Anel. Acest model de guvernare este practicat de peste
patruzeci de ani, fiind stabilit de partidele de centru-dreapta ND si partidele de centru-
stdnga Pasok, chiar si atunci cand acestea formau guverne majoritare. Tendinta de a
forma cabinete supradimensionate se explica prin neincrederea traditionald manifestata de
noile guverne in relatia cu administratia publica.

in trecut, ministerele erau relativ autonome fatd de prim-ministru si biroul prim-
ministrului, dar lucrurile s-au schimbat dupa izbucnirea crizei economice. Rationalizarea
finantelor statului a impus ca prim-ministrul si biroul sau, ajutat de un ministru de stat si de
Secretariatul General al Guvernului, sa monitorizeze indeaproape ministerele. Aceasta a
fost o schimbare cruciala in organizarea guvernamentala dupa 2010, deoarece in prealabil
ministrii obisnuiau sa se abata de la linia guvernului in ceea ce priveste cheltuielile publice
si angajarea de personal.

in mod normal, un minister este condus de un ministru si de ministri adjuncti, fiecare
cu cabinetul sau ministerial, format din zeci de persoane numite politic, si anume consilieri
politici, secretari si cadre de conducere ale partidului. Mai departe de acest nivel
administrativ intens politizat, organizatia ierarhica a oricarui minister includea un secretar
general. Si aceasta persoana este numita politic de catre ministru, fiindu-i incredintata
sarcina de a supraveghea functionarii publici ai ministerului. Functionarii publici lucreaza in

57 https://government.gov.gr/kivernisi/
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unitati administrative apartinand directiilor generale, in cadrul ministerelor sau agentiilor de
stat. Fiecare directie generala are la randul ei in subordine directii, sectii si birouri, acestea
din urma fiind cele mai mici unitati administrative din structura organizationala piramidala a
ministerului.

Grecia a urmat tendinta internationald de agentificare. Stimulentul Tnfiintarii de noi
agentii a venit odata cu integrarea tarii in randul statelor membre UE, precum si din cauza
faptului ca serviciile centrale ale ministerelor s-au dovedit incapabile sa se adapteze la
cerintele schimbétoare ale unei economii moderne si la noile metode de gestionare a TIC.

intr-adevar, cu mici exceptii regasite la nivelul unor directi cu expertiza din
Ministerul Finantelor sau Secretariatul General al Cercetarii si Tehnologiei, serviciile
ministerelor sunt si astazi populate cu angajati proveniti din randul sustinatorilor politici ai
partidele aflate la guvernare. Functionarii publici sunt numiti intr-o unitate administrativa la
inceputul carierei in serviciul public. Numirile in cadrul unei anumite unitati administrative
si nu in alta se pot baza pe criterii de ordin politic sau personal sau chiar pe presiunile
sindicatelor exercitate in cadrul ministerului. Dupa ce un functionar public a fost numit intr-
o unitate, el sau ea sunt rareori mutati intr-o unitate diferita, intrucat mobilitatea orizontala
nu este parte a culturii administrative grecesti. In 2017, sub presiunea Comisiei Europene,
au fost initiate proiecte de mobilitate orizontala a functionarilor publici in sapte ministere,
dar rezultatele acestei initiative au ramas neclare.

De fapt, unele unitati administrative sau chiar mai multe, functioneazad nu atat
pentru a deservi o diviziune eficientd a muncii, ci mai degraba pentru ambitiile de cariera
ale functionarilor publici. De exemplu, au fost infiintate directii si sectii inutile pentru a mari
numarul de posturi de conducere de rang inalt in care ar putea fi promovati functionarii
publici in vederea bonificarii lor cu o indemnizatie suplimentara aferentd posturilor de
conducere. Unitatile administrative create irational si cu personal inadecvat induc inertie
birocratica si provoaca complicatii in implementarea politicilor. Cu toate acestea, din cauza
presiunilor din partea ,Troikii”, Tn ultimii cinci ani au existat fuziuni intre unitatile
administrative din serviciile centrale ale ministerelor din Atena, in timp ce in fiecare
minister a fost creatda o noua directie, responsabilda cu supravegherea finantelor
ministerului.

Prin urmare, nu este surprinzator faptul ca, asa cum s-a intamplat si in cazul altor
state membre UE, serviciile publice nu au putut implementa noile politici ale UE, astfel cum
au fost formulate ele la Bruxelles sub forma de regulamente si directive; nici serviciile
publice din Grecia nu au putut sa absoarba eficient fondurile UE, puse la dispozitie de
Comisia Europeana, prin liniile de finantare ale Politicii agricole comune (PAC) sau ale
Politicii de coeziune si in special ale Fondului social european (FSE) in perioada 2007 -
2013.

Prin urmare, in special in anii "90 si 2000, s-au creat noi agentii precum Unitatea de
Management a Programelor de Dezvoltare (MOD). Aceasta este o agentie autonoma de
stat supravegheata de Ministerul Economiei si Dezvoltarii care ajuta ministerul in
gestionarea eficientd a programelor finantate de UE.
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Existda mecanisme cheie de auditare si responsabilizare. Pentru inceput, exista o
instanta administrativa suprema, Consiliul Statului (Symvoulio tis Epikrateias), care decide
in cele din urma asupra tuturor cazurilor de drept administrativ, inclusiv a proceselor
judiciare inaintate de orice cetatean impotriva statului pentru incalcarea legii din partea
statului. Exista, de asemenea, Biroul de audit, care verificd cheltuielile administratiei,
conturile, bilanturile si contractele cu o valoare financiara mare semnate de stat. Biroul de
audit are obligatia anuala de a intocmi un raport complet asupra activitatii si de a-l
prezenta Parlamentului.

Biroul de audit reprezinta o ramura a sistemului de justitie. Recrutarea in cadrul
acestui birou se efectueaza periodic pe baza acelorasi examinari ca si in cazul oricarui alt
compartiment din cadrul sistemului de justitie. in practica, rapoartele Biroului de Audit nu
sunt luate in considerare nici de legiuitori, nici de guvern, subliniind inca odata
dezechilibrul general dintre executiv, legislativ si sistemul judecatoresc. Puterea executiva,
conform prevederilor constitutionale si traditiei politice, beneficiaza de putere decizionala
supradimensionata in raport cu celelalte puteri atunci cand se discutd formularea si
implementarea politicilor publice. Pe de alta parte, Consiliul Juridic al Statului apartine
executivului si nu sistemului judiciar, functiile acestuia incluzand consultanta guvernului in
problemele legale si apararea interesului statului in fata instantelor.

Existd, de asemenea, autoritati administrative si de reglementare independente,
cum ar fi Ombudsman-ul elen, Autoritatea pentru protectia datelor cu caracter personal si
organismele inspectorilor precum Unitatea de criminalitate financiara si economica
(SDOE). Autoritatile independente s-au inmultit de la sfarsitul anilor '90 pentru a creste
controlul asupra administratiei publice si pentru a o face mai transparenta si mai sensibila
in raport cu cetatenii.

Un organism interministerial separat, Consiliul guvernamental al reformei
administrative, este responsabil cu privire la conducerea reformei administrative. in
practica, acest Consiliu are o contributie redusa, in timp ce toate initiativele de reforma
provin din cabinetul Primului-ministru. De cele mai multe ori, reforma administrativa
vizeaza crearea de noi institutii, mai degraba decét schimbarea structurilor si proceselor
de management, cu atat mai putin rutina zilnicd a administratiei centrale, regionale si
locale.

Cu alte cuvinte, centrul guvernamental este reprezentat de Biroul primului-ministru
(PMO), care este format din cadrele politice si expertii afiliati partidul de guverndmant. in
acelasi sediu cu al PMO-ului, se gaseste Secretariatul General al Guvernului (SGG), care
la randul sau este format din cadre de conducere si experti; personalul SGG este
supravegheat de un secretar general care, se afla in subordinea premierului. Toti membrii
personalului PMO si Secretariatului General sunt numiti politic si sunt remaniati de fiecare
datd cand se schimba primul ministru. intre 2010 si 2013, numarul de posturi ocupate in
cadrul structurilor PMO si SGG a fluctuat de la 151 la 208 posturi.

PMO-ul nu este deservit de catre functionarii publici (de cariera) si nici nu exista
posturi create in acest sens. Mai mult, PMO nu are o structura organizatorica stabila,
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intrucat premierii, adesea la inceputul mandatului lor, au tendinta de a adauga la PMO noi
posturi acordate persoanelor numite politic, fie la nivelul ministrului, fie la nivelul
consilierilor politici. De exemplu, in 2017, au fost numiti trei ministri ai statului, adica
ministri fara portofoliu, cu rolul de a-l asista pe premier in activitatea sa.

Resursele, capacitatea si performanta PMO-ului depind in mod clar de abilitatile
personale sau experienta cadrelor si expertilor care performeaza in cadrul biroului, precum
si de personalitatea si obiceiurile de lucru ale premierului. Exista, de asemenea, actori
informali, precum cadrele de partid si managerii companiilor de sondaje, care participa la
procesul decizional. Prin urmare, exista o serie de actori formali si informali care iau parte
la luarea deciziilor la nivelul superior al guvernului.

Cabinetul sau Consiliul de Ministri reprezinta organul suprem de guvernare care
conduce politica guvernamentala si decide cu privire la problemele majore de politica.
Acesta este format din prim-ministru (PM), viceprim-ministru si ministri. Ministrii pot
participa la sedinte. Cabinetul nu se intruneste la intervale de timp prestabilite, iar ordinea
de zi a sesiunilor sale depinde in totalitate de premier. Prin urmare, cabinetul joaca adesea
un rol ceremonial. Cu alte cuvinte, Consiliul joaca rolul unui forum unde premierul anunta
initiativele politice, desi uneori se discuta si subiecte care tin de politica guvernamentala.

Deciziile Cabinetului sunt pregatite de PMO si de catre SGG. Exista, de asemenea,
comisii guvernamentale, compuse din ministri si secretari de stat, care au sarcina de a
decide cu privire la politicile din domenii specifice. Un exemplu de astfel de comisie il
reprezinta Comisia guvernamentala de afaceri economice sau de aparare. Premierul este
cel care detine dreptul legal de a convoca sau aproba o astfel de comisie de lucru.

Sistemul de comisii este completat de o retea informala de consilieri politici si cadre
de partid care formeaza anturajul fiecarui ministru, si anume ,cabinetul ministerial”.
,Cabinetele” se pot contacta intre ele, dar rareori existd o interactiune institutionalizata
intre ele. De asemenea, secretarii generali ai ministerelor beneficiaza de propriile lor
,cabinete”. in mod inevitabil, nivelul politizat din cadrul ministerelor ia proportii exagerat de
mari in defavoarea nivelurilor administrative in a caror sarcina revine elaborarea de politici
sau chiar punerea in aplicare a politicilor.

In cadrul ministerelor, functionarii publici pregdtesc documentatia juridica si tehnica
privind deciziile in materie de politici, atunci cand nu sunt dati la o parte de catre expertii
juristi si tehnici desemnati politic din cabinetele ministeriale. in general, functionarii publici
sunt rareori consultati cu privire la materia masurilor aflate in curs de pregatire. Opiniile lor
sunt luate in considerare atunci cand exista obstacole juridice insurmontabile.

in general, reteaua mentionatd mai sus de numiti politic si consilieri politici,
raspandita in cadrul PMO, ministere si secretariatele generale, contribuie la un stil
necorespunzator de elaborare a politicilor, cu un grad mic de coerenta. Motivul principal al
acestor neajunsuri este faptul ca existda foarte putine canale de coordonare
interministerialad. Ministrii colaboreaza rar intre ei, cu exceptia cazului in care o astfel de
colaborare este facilitata de PMO.
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Performanta guvernamentala

Odata cu izbucnirea crizei economice din Grecia (2010), increderea in institutiile
politice si administrative a scazut dramatic. Intre timp, administratia publica nu a suferit cu
adevarat o schimbare in bine, in ciuda asistentei tehnice oferite de Grupul de lucru al
Comisiei Europene si de echipe de experti germani, francezi si alti experti care au asistat
ministrii greci in planificarea reformei.

Ins3, cateva exceptii exista si anume:

a) popularitatea continua in randul cetatenilor a Centrelor aflate n slujba cetatenilor
(CEP, o serie de servicii organizate la nivelul strazii infiintate la inceputul anilor 2000 si
accesibile cetatenilor din multe cartiere ale oraselor si din sate),

b) transparenta sporitd a actelor administrative (platforma electronica ,Claritate/
Clarity”)

c) cresterea gradului de digitalizare a serviciilor Ministerului Finantelor (sistemul
» 1axis”).

Desigur, exista furnizori de servicii particulari, precum unele scoli de stat si spitale
publice, care se bucura de un grad de apreciere mai mare din partea populatiei. Aceasta
evaluare nu se bazeaza pe dovezi fiabile deoarece functionarii publici s-au luptat din greu
pentru a preveni orice evaluare a personalului, structurilor si proceselor din sectorul public.
Prin urmare, evaluarea se face din auzite (zvonuri). De exemplu, in ceea ce priveste
liceele de stat, cetatenii fac judecati pozitive in favoarea unui liceu pe baza unor dovezi
anecdotice, dar persistente, cu privire la succesul elevilor la examenele de admitere la
anumite universitati. Acelasi lucru este valabil si pentru alegerea unui spital public Tn
vederea efectuarii unui tratament/ investigatii medicale.

in privinta capacitatii de elaborare a politicilor in Grecia, se poate spune ca exista o
problema perena a reglementarii excesive. Cu toate ca exista un cadru legislativ care
solicita ,0 mai buna reglementare” (Legea 4048/2012), calitatea reglementarii si statul de
drept sufera de pe urma reglementarilor non-meritocratice sau puternic politizate. Se poate
vorbi chiar despre o mostenire pe termen lung in privinta cadrului legislativ
supradimensionat: unele dintre legi sunt inutile, in timp ce altele deservesc anumite grupuri
de interese, fiind adaptate nevoilor lor; altele pur si simplu contrazic legislatia anterioara in
incercarea de a face pe plac intereselor divergente ale clientelei politice.

LITUANIAS®

Ponderea cheltuielilor publice ale Lituaniei in PIB a fost printre cele mai mici din UE.
in timp ce populatia lituaniana a scdzut constant (2,89 milioane in 2015 fata de 3,06
milioane in 2010), numarul angajatilor care lucreaza in sectorul public a ramas relativ
stabil in ultimii ani. Aceasta explica o crestere modestd a ocuparii fortei de munca in

38 http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=19958 &langld=It
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sistemul public: in 2011, aceasta proportie a fost de 6%, in timp ce in 2015 a fost de 6,1%.
Potrivit acestui indicator, Lituania se afla sub media UE, care a fost de 7,1 % in 2011 si
6,9% 1n 2015, cu mentiunea ca sectorul sau public are nevoie de optimizare.

Nevoia de reforma structurala este cea mai evidentad in sectorul invatamantului,
unde scaderea numarului de elevi in scoli nu a fost insotitd de concedieri la nivelul
personalului didactic. Intr-adevar, factura salariala din Lituania de 3,7% din PIB este mai
mare decat media europeana de 3,2%, in principal datorita nivelului ridicat al ocuparii fortei
de munca in sectorul educatiei. Surplusul de angajati se explica printr-o salarizare scazuta
a profesorilor, ceea ce ingreuneaza in mod semnificativ atragerea profesorilor tineri.

Cheltuielile legate de sanatatea publica in Lituania sunt similare cu media UE (5,9%
din PIB comparativ cu media UE de 5,8%), insa sistemului medical este cotat ca fiind unul
slab pe fondul imbatréanirii rapide a populatiei si cresterii cheltuielilor din sistem.

Gradul de angajare in cadrul agentiei ,Sodra” (care se ocupa@ de securitatea
sociala) si a Bursei de munca lituaniene (care ofera politici active pentru ocuparea fortei de
muncd) reprezintd o mica parte din totalul fortei de muncad guvernamentale. imbatranirea
populatiei si faptul ca aproximativ 70% din cheltuielile din fondul de securitate sociala este
dedicat pensiilor constituie o provocare si pe viitor.

Reintroducerea serviciului militar obligatoriu in 2015 a crescut efectiv numarul de
angajati in cadrul armatei (de la 15.837 in 2014 la 18.607 in 2015). De asemenea,
angajamentul Lituaniei de a indeplini obiectivul de cheltuieli pentru aparare NATO de 2%
din PIB se traduce in cresteri marginale ale personalului care lucreaza in sectorul apararii.
Gradul de ocupare a fortei de munca publice in politia lituaniana a scazut constant, spre
deosebire de finantarea sa, care a crescut de la 180,9 milioane euro in 2012 la 209,5
milioane euro in 2016. Un buget mai mare permite fortelor de politie ale tarii sa
investeasca in infrastructura, echipamente si instruirea personalului.

Numarul de angajati din administratia publica, aparare si serviciile privind
securitatea sociala este similar cu media tarilor UE. In 2011, 75,6 mii de persoane au
lucrat in aceste sectoare, iar in 2015 s-a ajuns la 81,6 mii de angajati. Ca pondere a
populatiei totale, aceasta cifra este usor sub media UE (2,87% fatd de media UE de
2,96%) conform datelor raportate in 2016.

Sistemul de stat si guvernarea pe mai multe niveluri

Lituania este un stat unitar cu doua niveluri de guvernare - guvernul central si
administratiile locale. Administratiile locale formeaza cel mai scazut nivel administrativ din
tara. Exista 60 de municipalitati, care au dreptul de a se auto-guverna exercitat prin
intermediul consiliilor si municipalitatilor.

Membrii consiliilor municipale si primarii sunt alesi direct, la fiecare patru ani. In timp
ce consiliul municipal si primarul sunt institutii reprezentative, directorii administratiilor
municipale joaca un rol executiv. intrucat directorul este numit de catre consiliul municipal
la propunerea primarului, aceasta beneficiaza de statutul de functionar public Tnvestit cu
incredere politica.
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Lituania avea si un alt nivel administrativ intre administratia centrala si autoritatile
locale, respectiv administratiile judetene. insad in 2010, toate cele zece administratii
judetene au fost desfiintate. Aproximativ 44% din functiile lor au fost eliminate, in timp ce
restul au fost asumate de guvernul central (in majoritatea cazurilor) si de municipalitati
(ocazional). Aceasta reforma nu a reusit sa consolideze autonomia locala in Lituania.

Rolul si responsabilitatile municipalitatilor

De iure, municipalitatile actioneaza autonom in domeniile lor de competenta, insa
lipsa capacitatii fiscale le limiteaza spatiul de manevra. Municipalitatile isi concep si pun in
aplicare propriile bugete, avand dreptul de a stabili plafonul taxelor locale. Cu toate
acestea, o mare parte din totalul bugetelor municipale provine din administratia centrala.
Nivelul descentralizarii fiscale este destul de scazut, Vilnius, Kaunas si Klaipéda —
beneficiind de doar 46%, 75% si respectiv 91% din impozitul pe venit platit in jurisdictiile
lor.

Desi educatia, asistenta medicala si servicii de securitate sociala se incadreaza in
atributile autonome ale municipalitatilor, acestea sunt finantate direct si exclusiv de
ministerele responsabile. Spre deosebire de functile autonome, functiile delegate sunt
indeplinite la nivel local pe baza instructiunilor ministerelor relevante sau ale altor
autoritati. In astfel de cazuri, directorul administratiei municipale actioneaz& autonom de
autoritatile locale.

Omogenitatea si fragmentarea sistemului

Avand in vedere numarul de municipalitati (60), nivelul de fragmentare institutionala
nu este ridicat. In schimb, numarul institutiilor subordonate guvernului central si
municipalitatilor este destul de mare. in 2015, de exemplu, au existat 736 de institutii aflate
in subordinea administratiei centrale (din care 14 agentii guvernamentale si 77 de agentii
din cadrul ministerelor) si 3.565 de institutii locale care deservesc municipalitatile (conform
Ministerului de Interne, 2016). La nivel municipal, eterogenitatea provine si din deosebirile
considerabile aparute intre municipalitati in ceea ce priveste dimensiunea oraselor si
numarul persoanelor locuitoare. Municipalitatile lituaniene au capacitati diferite, autoritatile
marilor orase, precum Vilnius, Kaunas, Klaipéda, controland mai multe resurse decét
municipalitatile din districtul rural.

Majoritatea reformelor politice - inclusiv schimbarile din administratia publica - au
fost initiate la nivelul guvernarii centrale in ultimii zece ani. Abordarea ,de sus in jos” a
reformelor a fost utilizata in perioada de criza economica din 2008-2010, care a sporit in
mod efectiv centralizarea autoritatii si luarea de decizii la nivelul guvernamental.

Pe de alta parte, aceasta criza s-a tradus rar in reforme la nivel local, unde au
aparut modificari de la caz la caz, in functie de componenta consiliilor municipale si a
primarilor. Cateva exemple recente de reforme semnificative intreprinse la nivel local, care
au fost initiate de primarii nou alesi, includ reorganizarea administratiilor municipale si a
intreprinderilor municipale din Kaunas si Vilnius.
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Masinaria guvernului si gradul sau de centralizare

Structura cabinetului lituanian a fost destul de stabila incepand cu anul 2000.
Singura schimbare semnificativa a avut loc in 2009, cand Ministerul Energiei a fost creat
prin ruperea sa din structura Ministerului Economiei in vederea concentrarii pe reformele
energetice structurale.

Structura administrativa din cadrul fiecarui minister are un caracter unitar. Fiecare
minister are un ministru, trei sau patru vice-ministri (functionari publici investiti cu incredere
politica), un cancelar (functionar public investit cu incredere politica), precum si consilieri si
asistenti ai ministrului (functionari publici politici). Fiecare minister este impartit in
departamente si divizii; exista sefi (directori) de departamente si sefi de divizii, precum si
adjuncti ai acestora. Departamentele ministeriale sau diviziile angajeaza specialisti sefi,
specialisti seniori si specialisti.

Structurile si procesele guvernului sunt considerate a fi descentralizate din mai
multe motive. In primul rand, legislatia atribuie fiecarui minister o zona de politici specifice.
Avand in vedere delimitarea stricta a responsabilitatilor, ministrii lituanieni sunt egali intre
ei (nu exista nicio pozitie de vicepremier in tara). in al doilea rand, fragmentarea
guvernelor de coalitie limiteaza puterea premierului, partidele care guverneaza in coalitii
controland ministere individuale. Tn al treilea rand, ministrii pot numi si demite personalul
lor ministerial. In al patrulea rand, ministerele au o autonomie ridicatd in utilizarea
creditelor bugetare alocate institutiilor publice.

Recent, au existat incercari de centralizare a luarii deciziilor guvernamentale in
vederea promovarii unei abordari consolidate si mai ample a guvernului asupra politicilor
publice. De exemplu, guvernul lituanian 2008-2012 a introdus prioritati anuale in ceea ce
priveste performanta guvernului si a reorganizat Oficiul Guvernului (OoG) in Biroul
primului-ministru. Cu toate acestea, aceasta ultima decizie a fost anulata de catre guvernul
lituanian din perioada 2012-2016.

Fenomenul agentificarii si managementul agentiilor

Tranzitia Lituaniei catre democratie si economia de piata, precum si aderarea sa la
UE a produs aparitia de noi agentii. De exemplu, numarul agentiilor guvernamentale a
atins 173 Tn 2004. Aceasta tendinta a fost inversata in perioada de dupa aderare atat din
cauze interne precum schimbarea guvernului la sfarsitul anului 2008 si intreprinderea
reformei in politica guvernamentala cét si externe (criza economica din 2008-2010). Drept
urmare, numarul agentiilor guvernamentale a scazut la 167 in 2012 (prin inchideri, fuziuni
si absorbtii ale agentiilor). Numarul organizatiilor guvernamentale a continuat s& scada cu
69 si in perioada 2014 - 2015, conform Rapoartelor anuale ale sectorului public publicate
de Ministerul de Interne.

Autonomia si controlul agentiilor guvernamentale depind in mare masura de statutul
lor juridic. in Lituania exista trei tipuri principale de organizatii ale sectorului public: 1)
institutii bugetare de stat; 2) institutii publice fara scop lucrativ; si 3) intreprinderi de stat. in
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timp ce institutile bugetare (care detin statutul de autoritati ale serviciilor publice) au un
grad mai mic de autonomie, ultimele doua tipuri de organizatii sunt mai independente.

Centrul guvernului si capacitatea sa de coordonare

Conform articolului 94 din Constitutie, guvernul este responsabil cu privire la
,coordonarea activitatilor ministerelor si ale altor unitati ale guvernului”. Oficiul Guvernului
este condus de cancelarul guvernului, care este un functionar public Tnvestit cu incredere
politica de catre premier. Planificarea strategica, principalul instrument al Centrului
Guvernului (CoG), este coordonata de Oficiul Guvernului. Sistemul de planificare implica
toate etapele (planificarea, monitorizarea si evaluarea) gestionarii performantei strategice
si operationale. Alti actori cheie ai CoG sunt Ministerul Finantelor care coordoneaza
pregatirea si executia bugetului de stat si Ministerul de Interne care este responsabil de
reforma administrativa generala.

Institutile CoG utilizeazéd moduri de coordonare atat verticale cat si orizontale.
Primele instrumente, care includ coordonarea proiectelor de legi si rezolutii, inca
prevaleaza in procesul guvernamental de elaborare a politicilor. Planurile de actiune
interinstitutionala, care reunesc institutiile statului si resursele acestora pentru atingerea
obiectivelor orizontale, sunt unul dintre principalele instrumente de coordonare orizontala.
in absenta unui leadership politic puternic si a unei culturi de cooperare orizontala, insa,
institutiile sectoriale tind sa aiba o disponibilitate limitata de a contribui la implementarea
acestor planuri.

Mecanisme cheie de management

Legea privind administratia publica (1999) prevede ,gestionarea calitatii
administratiei publice”. O serie de instrumente diferite de gestionare, bugetare si
monitorizare sunt utilizate in administratia publica din Lituania. in timpul crizei economice,
guvernul a lansat diverse initiative pentru a obtine rezultate mai bune cu mai putine
resurse. Planificarea strategica, gestionarea pe baza obiectivelor, codurile de conduita si
evaluarea personalului, care sunt obligatorii prin lege si fac parte din sistemul de
management general, s-au dovedit a fi instrumentele cele mai frecvent implementate la
nivel organizational.

Alte aspecte ale bunei guvernari - mecanisme puternice de audit si supraveghere -
au facut parte din reformele obligatorii pentru aderarea Lituaniei la UE. in prezent, exista
doua institutii principale ale caror capacitati au fost dezvoltate pentru a controla fondurile
publice si a asigura raspunderea in sectorul public: Oficiul National de Audit (NAO) si
Biroul Ombudsmen-ilor din Seimas. Primul este insarcinat sa observe daca proprietatea si
bugetul statului sunt controlate si utilizate in mod legitim si eficient. Tn timpul exercitarii
functiilor sale, NAO respecta cerintele de audit public care se conformeaza standardelor
internationale de audit. Introducerea Euro in 2015 a dus la o extindere a rolului si a
capacitatilor Oficiului National de Audit, deoarece au devenit aplicabile noi reguli de
guvernantd economica. in 2014 si 2015, Oficiul National de Audit a emis observatii destul
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de critice cu privire la proiectele bugetelor de stat si conformitatea acestora cu normele de
disciplina fiscala. Cu toate acestea, observatiile au fost in mare parte ignorate de membrii
parlamentului.

Oficiul Ombudsmen-ilor se asigura ca autoritatile statului deservesc in mod
corespunzator cetatenii. in urma depunerii de sesizari/ reclamatii, Oficiul Ombudsmen-ilor
emite concluzii si recomandari juridice fara caracter obligatoriu. intre 2012 si 2016, biroul
Ombudsmen-ilor a primit in medie 1.772 de reclamatii in fiecare an. De obicei, mai mult de
jumatate dintre toate reclamatiile sunt legate de activitatile functionarilor publici de stat;
restul sunt plangeri cu privire la activitatile si serviciul functionarilor publici municipali.
Oficiul Ombudsmanului desfasoara investigatii din proprie initiativa. Aceste investigatii s-au
concentrat pe cele mai flagrante incalcari ale drepturilor omului (de exemplu, in inchisori si
alte spatii de detentie). Cu toate acestea, institutiile municipale si centrale refuza cateodata
punerea in aplicare a recomandarilor Oficiului.

Coordonarea reformei administrative

Ministerul de Interne este responsabil cu privire la formularea politicii de reforma a
administratiei publice, precum si de organizarea, coordonarea si monitorizarea
implementarii acesteia. Ministerul monitorizeaza Programul de imbunatatire a guvernarii
publice pentru 2012-2020, care este principalul mecanism de gestionare a reformei.
Obiectivul strategic al programului este de a asigura dezvoltarea de politici publice care sa
raspunda nevoilor publicului si punerea lor in aplicare efectiva.

Desi initiativele privind reforma sunt de obicei ambitioase si privesc intreaga tara,
exista adesea lacune privind implementarea lor. Pentru unele reforme nu exista resurse
adecvate fie in privinta personalului, fie a bugetului, insa exista planuri cu privire la
utilizarea fondurilor FSE pentru adoptarea sau implementarea reformelor structurale in
administratia publica din Lituania.

Performanta generala a guvernarii

Neincrederea in institutiile politice persista in Lituania. Desi increderea cetatenilor
in guvernare a crescut in ultimii sase ani (apropiindu-se de media UE de 27%), increderea
in forul legislativ (Seimas) este cea mai mica din randul statelor membre UE (10%). O
imbunatatire recenta a ratingului de incredere ar putea fi asociatd cu recuperarea
economica dupa sfarsitul crizei economice si cu un nivel mai ridicat de sprijin public pentru
unii politicieni ai guvernului 2012-2016, comparativ cu liderii nepopulari ai guvernului
anterior.

in 2014, 9% dintre respondenti au considerat ca, in comparatie cu acum cinci ani,
lucrurile s-au imbunatatit atunci cand vine vorba de administratia publica (Eurobarometru,
2014). TIn schimb, in 2011, aceastd cifra a fost de 5%. Cel mai important, ponderea
persoanelor care cred ca administratia publicad a performat slab - in comparatie cu acum
cinci ani - a scazut de la 35% in 2011 la 16% in 2014. Aceste constatari pot fi atribuite
unor perceptii imbunatatite asupra mai multor probleme: un tratament echitabil al
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cetatenilor, acces egal la servicii, comportament etic in randul functionarilor publici si
inovarea serviciilor publice.

in acelasi timp, indicele eficientei guvernamentale a Lituaniei a crescut recent,
partial datoritd credibilitati angajamentului guvernului fatd de politicile strategice (de
exemplu, adoptarea monedei euro si constructia terminalului de gaz natural lichefiat in
2015). in ciuda acestor realizari, Lituania ar trebui s& incerce, de asemenea, sa
imbunatateasca eficienta cheltuielilor sale. De exemplu, tara s-a clasat pe locul 92 in
raportul WEF 2015 - 2016 privind competitivitatea globala in ceea ce priveste risipa
cheltuielilor guvernamentale.

POLONIA

1 Marimea guvernului

Ceea ce este de sesizat in cazul sectorului public polonez este scara semnificativ
mai mica decét a altor tari din UE-28. Acest lucru situeaza Polonia chiar in mijlocul ,noilor”
membri ai UE care s-au alaturat din 2004. in timpul guvernelor anterioare, au fost
implementate unele masuri de austeritate si reduceri pro-eficientd (denumite comun
,consolidarea” finantelor publice), dar amploarea sectorul va creste probabil oarecum in
anii urmatori, datoritd agendei politice sociale extinse urmarite de guvernul partidului Lege
si Justitie (PiS). Tn ceea ce priveste scara de guvernare, Polonia rimane una dintre cele
mai descentralizate tari ale UE, cu o autonomie regionald si locala puternica. Cu toate
acestea, tendinta descentralizarii a fost inversata recent - acest lucru va deveni vizibil
probabil in cifrele de cheltuieli in urmatorii ani.

Economia poloneza ramane puternica, ceea ce a facut posibila reducerea
cheltuielilor publice si mentinerea imbunatatirii nivelului de trai in ultimii ani. Datoria publica
ramane stabila datorita unei economii sanatoase si a unor niveluri modeste de austeritate.
Cu toate acestea, o parte din imbunatatirile obtinute intre 2010 si 2015 in cifrele datoriei
publice se datoreaza reformei pensiilor din 2013, care a transferat o parte din pasivele de
securitate sociala din obligatiunile de trezorerie (care sunt contabilizate in cifrele datoriei
publice) catre promisiuni de pensii direct la cetateni (care nu sunt). Aceastd metoda de
contabilitate a facut posibila scaderea raportului Datorie / PIB inregistrat cu mai mult de
cinci puncte procentuale intre anii fiscali 2013 si 2014. Raméane de vazut cum vor fi
modificate cifrele deficitului si ale datoriei in urma agendei politice sociale ambitioase a
actualului guvern.

Investitiile publice raman ridicate datoritad fluxului substantial de fonduri UE, dar a
scazut vizibil in ultimii ani. Acest lucru poate fi partial explicat prin programul cadrului
bugetar al UE cu investitii finantate prin reducerea procesului in perioada 2007-2013, iar
investitia din runda 2014-2020 nu este inca in plina desfasurare. Investitiile publice au fost
la un nivel scazut in 2016, datorita revizuirii generale a strateqgiei de dezvoltare pe termen
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mediu de catre guvernul din 2016. Se preconizeaza ca investitiile publice vor reveni la cifre
mai sanatoase in perioada 2017-2018, cand incepe implementarea strategiei.

Ocuparea fortei de munca in sectorul public in comparatie cu alte tari ale UE
ramane moderata. Ocuparea fortei de munca in administratia publica este relativ scazuta,
dar implicarea sectorului public in economie este relativ ridicata, numarul total de locuri de
munca din sectorul public fiind de 21,3% din totalul ocuparii in economie.

Spre deosebire de situatia din majoritatea celorlalte economii ale UE, ocuparea
fortei de munca in administratia publica a crescut efectiv intre 2011 si 2015, din cauza unei
economii relativ stabile si sanatoase si a unor masuri modeste de reduceri ale cheltuielilor
publice. Potrivit cifrelor nationale de statistica, ocuparea fortei de munca in administratia
publica reflecta un grad destul de ridicat de descentralizare in Polonia. Peste 52% din
angajatii administratiei publice lucreaza in administratia publica locala, in jur de 6% in
autonomia regionala si mai putin de 42% in administratia centrala.

in ceea ce priveste ,numarul principal’” de ocupare a fortei de munca in
administratia publica, aceasta este relativ mic in comparatie cu ocuparea fortei de munca
atat in sectorul public, céat si in cel privat.

Sistemul de stat si guvernanta pe mai multe niveluri

Sistemul administratiei publice, cu exceptia celui central, cuprinde trei niveluri:
voievodat (16 voievodate sau regiuni), powiat (314 powiat-uri sau judete) si gmina (2478
gminy sau comune / municipalitati). Administratia guvernamentala la nivel central cuprinde
Consiliul de Ministri, Prim-Ministrul, ministerele individuale, oficiile centrale si agentiile. in
plus, include si administratia de stat care sprijina autoritatile centrale (de exemplu,
Cancelaria Camerei Deputatilor (Sejm), Cancelaria Senatului). Administratia
guvernamentala functioneaza, de asemenea, la nivel de voievodat, care include voievozi
(guvernanti ai regiunilor) sustinutd de birouri de voievodat (administratie regionald),
administrarea complexa de voievodat, administratia speciala complexa / detasata (o parte
a administratiei guvernamentale in subordinea ministrilor sau a altor organe ale
administratiei centrale), precum si serviciile si inspectoratele.

La nivel de voievodat, administratia locala este reprezentatd de un similar al
Consiliului Judetean si Comisiile de voievodat, sustinute de birourile Consiliului Judetean.
La nivel de powiat, exista guvernanti, consilii, birouri, servicii si inspectoratele powiat
supravegheate de guvernantii powiat si unitatile organizatorice ale autoguvernarii powiat.
De asemenea, nivelul gmina este format din primari, birouri de gmina si alte unitati de
organizare.

Dispozitiile fundamentale care reglementeaza functionarea Consiliului de Ministri si
administratia guvernamentala pot fi gasite in capitolul VI din Constitutia Republicii
Poloneze®®, in timp ce unitdtile locale de auto-guvernare sunt descrise in detaliu in
Capitolul VII (Autoguvernare locala). Capitolul trateaza comunitatile locale organizate in
conformitate cu principiile enuntate in statutele relevante (adica Legea privind guvernarea

3 https://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/kon1.htm
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autonoma din Gmina din 8 martie 1990, Legea privind autonomia autonoma Powiat din 5
iunie 1998 si Legea privind guvernarea voievodala din 5 iunie 1998 ).

Autoguvernarea locala joaca un rol important in sistem, care se reflecta in
responsabilitatea sa pentru executarea unui numar semnificativ de sarcini publice, in
special in domeniul educatiei (gradinite si scoli), servicii de sanatate (spitale si
ambulatoriu) , securitate, bunastare sociala, acces la utilitati de baza, planificare spatiala,
cultura, forta de munca, protectia mediului, constructia si intretinerea drumurilor.

In schimb, administratia guvernului central joacad un rol cheie in domenii precum
apararea nationala si sistemul judiciar. De asemenea, este responsabil pentru legislatie si
politica de reglementare. Atributiile autoritatii publice locale in acest domeniu includ
probleme legate de serviciile publice (de exemplu, transportul public), finantele publice (de
exemplu, impozite si taxe locale) sau dezvoltarea economica (programe economice).
Principalele responsabilitati ale autoritatilor locale cuprind sarcini specifice desfasurate
independent si limitate numai prin statut. Mai mult, autoritatile guvernamentale locale
executa, de asemenea, sarcini delegate de administratia guvernului central si primesc
fonduri adecvate pentru implementarea acestora. Sarcinile proprii ale administratiilor
publice locale sunt finantate in principal din veniturile proprii (inclusiv, fara a se limita la
veniturile fiscale si alte taxe locale), precum si din finantarea generala de la bugetul de
stat.

~
~

Din punctul de vedere al impartirii puterilor, exista o situatie particulara la nivel
regional (voievodat), unde, in afara de autoguvernarea voievodatului, exista voievozi
(guvernanti ai regiunilor) care reprezinta guvernul central din regiune. Acestia sunt numiti
si/sau demisi de Consiliul de Ministri. Sarcinile lor includ supravegherea asa-numitei
administratii guvernamentale complexe (o parte a administratiei guvernului de teren
supusa voievozilor, care include manageri de servicii, inspectii si paznici) si a unitatilor
locale de auto-guvernare. Sarcinile voievozilor si ale guvernarii regionale sunt separate:
autonomia voievodala are competente in sfera sarcinilor regionale, in timp ce voievozii
sunt responsabili de sarcini specifice, cuprinzdnd in primul rand reprezentarea
administratiei centrale in regiune si sarcina de supraveghere. Uneori exista probleme de
coordonare daca voievozii si sefii de autoguvernare a voievodatului provin din diferite
partide politice (in astfel de cazuri, instantele administrative trebuie sa decida asupra
competentei in litigiu).

Gmina (municipalitatea) ocupa o pozitie cheie in sistemul de auto-guvernare locala
din Polonia. Este responsabil pentru implementarea mai multor sarcini publice si opereaza
cel mai aproape de cetatean. Al doilea nivel de auto-guvernare locala - powiat (judetul) -
are cel mai mic rol, ca importanta, din punctul de vedere al functionarii intregului sistem.
Se poate presupune ca functia principala a powiat-ului este de a sprijini gminy-ul. Powiat-
urile indeplinesc mai putine sarcini si, in consecinta, au la dispozitie fonduri mai mici. in
schimb, voievodatele ocupa o pozitie proeminentd in sistemul autoguvernamental local,
ceea ce este demonstrat, de exemplu, prin rolul lor important in distribuirea fondurilor UE.
Existd o serie de disfunctii in domeniul cooperarii dintre diferitele niveluri si tipuri de
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administratie, inclusiv probleme de coordonare si conflicte de jurisdictie. Acestea din urma
pot rezulta din subfinantarea anumitor sarcini publice, de exemplu - administratia centrala
sa delege un numar tot mai mare de sarcini autoritatilor locale, fara a asigura o finantare
adecvata. Acest lucru da nastere conflictelor si la unui ,joc de vina” cu un impact negativ
evident asupra calitatii serviciilor publice. Amploarea problemei poate fi ilustrata prin faptul
ca, in 2016, Curtea Administrativa Suprema a primit 397 de cereri de solutionare a
conflictelor de competenta intre unitatile administratiilor locale si Colegiile de Apel ale
Autoguvernarii si pentru solutionarea conflictelor de competente intre acestea entitati si
agentii guvernamentale centrale °.

Polonia este printre cele mai descentralizate state din Europa. Guvernele locale
controleaza acum o treime din totalul cheltuielilor publice. Acest succes nu poate fi atribuit
unei implicari civice pe scara larga, deoarece descentralizarea in Polonia a fost in mod
evident o ,revolutie de sus” si nici nu poate fi atribuita punerii in aplicare a regulilor, de
obicei, gandite pentru a spori responsabilitatea in politicile descentralizate, deoarece
guvernele locale poloneze nu se finanteaza singure si multe dintre responsabilitatile lor
raman slab definite. in schimb, succesul Poloniei se datoreazd unei serii de institutii menite
sa instruiasca, sa profesionalizeze, sa disciplineze si sa imputerniceasca elitele locale
nou-alese.

Guvernele locale si regionale au inca o influenta foarte limitata asupra proiectarii
reformei. Guvernul central are un rol dominant in modernizarea administratiei publice. Cele
mai importante reforme ale administratiei guvernamentale din Polonia arata ca, in general,
reformele sunt puse in aplicare de sus in jos.

Astfel de reforme in ultimii ani au fost, de obicei, incrementale. Multe dintre ele
demonstreaza o lipsa de coeziune a programului si o lipsa de determinare in
implementarea lor. Adesea observam situatii in care o schimbare a guvernului aduce
reforme total diferite de cele puse in aplicare de predecesori (de exemplu, serviciul public,
digitalizarea). Dupa cum a indicat OCDE, problema este ca deciziile politice majore se
bazeaza adesea pe 0 nevoie imediata - considerente politice ad hoc - in afara procedurilor
in vigoare, ceea ce face ca planificarea strategicd si coordonarea procesului de
implementare sa fie foarte dificile.

Structura guvernului executiv (nivel central)

Actualul guvern este format din 18 ministere si o cancelarie a premierului care
constituie corpul principal al Centrului guvernamental. Ministerele (precum si cancelaria)
sunt structurate in departamente (indeplinesc sarcini legate de continut) si birouri
(furnizeaza servicii de coordonare si sustinere). Ambele tipuri sunt impartite in mai multe
unitati. n fruntea fiecarui minister existd un ministru politic impreun& cu vice-ministrii si un
cabinet politic. Cel mai important functionar public (care ofera cele mai multe functii de
HRM) este directorul general al unui minister. Departamentul si birourile au, de asemenea,

0 http://www.nsa.gov.pl/download.php?plik=1296)
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directorii lor. Unitatile sunt administrate de sefi, constituind cel mai scazut nivel de posturi
manageriale. Ministerele sunt in general organizatii mari, cuprinzand pana la 30 de
departamente / birouri si care angajeaza peste 2000 de angajati. in aceasta privinta, este
vizibil un anumit grad de centralizare organizationala. Cu toate acestea, coordonarea
ministerelor nu are eficacitate. Acest lucru este in mod normal depasit de centralizarea
personald a unor roluri de catre un anumit membru al Consiliului de Ministri. (Pana de
curand, un astfel de rol coordonator a fost indeplinit de ministrul Dezvoltarii [pe langa
primul ministru]; ministrul Dezvoltarii a detinut si functia de ministru al Finantelor - o
integrare fara precedent a puterii politice in contextul polonez). Aceasta lipsa de
coordonare inseamna ca majoritatea strategiilor cuprinzatoare nu sunt urmarite in mod
eficient si administratia este adesea perceputa de public ca lipsita de viziune. Aceasta se
poate schimba sau nu odata ce strategia pentru dezvoltare responsabila este acceptata.
Aceasta strategie inlocuieste strategia poloneza de dezvoltare pe termen mediu si pare a fi
un cadru central pentru dezvoltarea politicilor publice Tn domeniul economiei, dezvoltarii
sociale si economice si a bunei guvernari pentru guvernul actual.

Autonomia conducerii din partea directorilor generali si a directorilor
departamentelor este considerata scazuta datorita politizarii ridicate a directorilor generali
in special si a situatiei financiare dificile a administratiei publice, care reduce fondurile
discretionare.

Relatia dintre ministere si agentii face ca aceasta din urma sa depinda structural de
ministri. Ministrii au posibilitatea de a numi si revoca sefii de agentie in majoritatea
cazurilor si au competente de supraveghere. Mecanismele guvernamentale sunt, in
general, foarte instabile in acest moment din cauza unor incercari de a recastiga un rol de
directie al guvernului actual. In ciuda castigarii unui anumit impuls in prima decada a
secolului XXI, procesul de ,agentificare” nu este foarte dezvoltat in Polonia si, de
asemenea, este supus in prezent activitatilor de recentralizare, ceea ce va duce probabil
la o sfera publica mai structurata ierarhic.

Nominal, Polonia a dezvoltat un cadru institutional intern complex pentru
managementul strategic care implica urmatoarele institutii:

1. Cancelaria prim-ministrului, cu o responsabilitate deosebita pentru sistemul RIA,
coordonarea strategica a reformelor serviciului public si coordonarea zilnica a activitatilor
guvernamentale; (RIA - analiza de impact a reglementarilor, un document creat inainte de
introducerea unui nou regulament guvernamental)

2. Ministerul Dezvoltarii, cu responsabilitatea pentru gestionarea strategica si
coordonarea in domeniul strategiei de dezvoltare pe termen mediu si acordarea fondurilor
UE;

3. Comitetul permanent al Consiliului de Ministri, cu responsabilitatea pentru
coordonarea intereselor reprezentate de diferite ministere si un partid important in
atingerea consensului strategic;

4. Centrul legislativ al Guvernului responsabil de calitatea actelor juridice pregatite
si consultarea publica;
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5. Oficiul Suprem de Audit, care este responsabil pentru evaluarea ex/post a
functionarii cadrului legal si a institutiilor particulare.

Un bun mod de a evalua gradul de cooperare si particularitatile diferitilor actori
institutionali este analiza procesului de dezvoltare si - in viitorul apropiat - punerea in
aplicare a Strategiei de dezvoltare responsabila. Se pare ca, pentru a-si atinge obiectivele,
au fost facute unele schimbari in mecanismele guvernamentale, consolidand rolul celui
mai important minister care coordoneaza implementarea acestei strategii, adica Ministerul
Dezvoltarii. Cu toate acestea, un anumit dezacord in ceea ce priveste obiectivele si pozitia
relativa dintre diferitele centre de putere este deja vizibil - prim-ministrul critica deschis
unele parti ale strategiei. Acest lucru sugereaza ca situatia anterioara nu a fost depasita,
fapt accentuat prin dezacordul politic dintre cele doua organe principale de coordonare.

in Polonia, existd numeroase mecanisme de gestionare, bugetare si monitorizare
bazate pe abordarea performantei. Cu toate acestea, ele inca nu par a merge bine
impreuna cu cultura / gandirea administrativa prevalenta, puternic procedurala. Toate
departamentele au proprile manuale si fiecare minister are un birou de audit intern.
Bugetul de performantd a fost introdus, dar nu pare sa fie implementat strict. Unele
evaluari sunt efectuate fie ex-ante, in curs de desfasurare sau ex-post, dar in special sunt
evaluate programele finantate de UE, iar calitatea acestora pare sa se imbunatateasca.

In termeni formali, este prezent un sistem complex de management strategic bazat
pe legea privind principiile care guverneaza conduita politicii de dezvoltare si o strategie de
dezvoltare pe termen mediu. In practica, deoarece exista o lipsa de consens politic asupra
formei optime a unui sistem de management strategic, politica joaca in continuare cel mai
important rol in luarea deciziilor strategice. Cu toate acestea, o oarecare consolidare
constantd a Ministerului Dezvoltarii in cadrul sistemului de planificare strategica si
implementare a politicilor este clar vizibila.

Fiecare minister are propriul birou de audit intern si este supus unor verificari
periodice (in special verificari bugetare) de catre Biroul Suprem de Audit. Ombudsmanul
polonez este de asemenea activ, verificand in mod regulat multe unitati guvernamentale si
alte organizatii publice. In general, aceste doud institutii riman extrem de independente si
ofera un control bun asupra activitatii guvernului. Exista, de asemenea, institutii dedicate
prevenirii coruptiei, cum ar fi Biroul central anticoruptie (CBA) creat in 2006 sau un
reprezentant al guvernului pentru dezvoltarea programului de prevenire a neregulilor in
institutiile publice.

Diferite aspecte ale reformei administrative raman in competenta diferitelor
organisme. De exemplu, in termeni formali, principalele institutii pentru reglementarea
reformelor in serviciul public sunt seful serviciului public, Consiliul serviciului public si
cancelaria prim-ministrului. in realitate, schimbarile sunt facute de politicieni care ocolesc
complet aceste rutine. In termeni formali, cele mai multe responsabilitati pentru evaluarea
si sugerarea schimbarilor in administratia publicd sunt detinute de Cancelaria prim-
ministrului. Reformele descentralizarii ar trebui sa fie discutate pe forumul Comisiei mixte
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de guvernare si autoguvernare, dar in unele cazuri controversate, vocea autoguvernarii
este adesea ignorata.

PORTUGALIA

Marimea Guvernului

Cu o pondere de 51,93% in 2010 si 48,37% in 2015, cheltuielile totale din PIB ale
guvernului portughez nu au suferit modificari majore in ultimii 5 ani, situandu-se in prima
treime din cele 28 de state membre ale UE.

Marimea guvernului central reprezinta aproximativ 76%, iar cota administratiei
locale nu ajunge la 15% (nici in 2010, nici in 2015), iar acest fapt se datoreaza centralizarii
puternice in administratia publica portugheza.

Scaderea brusca in investitii publice intre 2010 si 2015 se datoreaza in principal
implementarii masurilor Troika din Memorandumul de intelegere MoU (2011 -2015)
(Portugalia trecand de la locul 3 in clasamentul UE 28 la locul 24).

In ciuda acestui fapt, ,datoria publicd” nu a incetat s& creasca, ajungand la aproape
130% in 2015. ins&, ,Deficitul in % din PIB” a trecut printr-un curs pozitiv, de la 11,2% in
2010 la 4,4% in 2015, cu 2,1% in 2016 (cea mai mica din istoria democratiei portugheze).

Conform datelor din DGAEP (2009, 2013), intre decembrie 2005 si septembrie
2013, adica in numai 8 ani, numarul angajatilor publici a inregistrat in medie o scadere de
24,64%. Influenta noilor teze de management public apeland la ideea de ,stat mai mic -
stat mai bun”, criza de sub-prime in 2008 si interventia Troicii din 2011 pana in 2014 sunt
probabil factorii care au contribuit cel mai mult la reducerea ocuparii fortei de munca
publice portugheze. Tn acest fel, este surprinzator faptul ca, conform datelor OCDE, intre
2005 si 2011, ,ocuparea fortei de munca a administratiilor publice in procentul total al fortei
de munca” a scazut doar cu 1%.

Pe de alta parte, in 2011 ,ponderea administratiei publice centrale a ocuparii fortei
de munca” reprezenta 71,01%. Péana la sfarsitul anului 2015, acest numar a crescut deja
la 76,24%. Aceasta inseamna ca in ultimii ani a existat o concentrare mai mare de angajati
publici Tn administratia centrala.

Sistemul de stat si guvernanta pe mai multe niveluri

Portugalia este un stat unitar cu doua regiuni autonome (arhipelagurile din Madeira
si Azore).

Tara este impartita in 18 districte, 308 de municipalitati si 3092 de comune.
Principalul nivel de organizare teritoriala, care dateaza din romani, este sistemul municipal
de guvernare locala. Cu toate acestea, cele patru decenii de dictatura au fost responsabile
pentru supra-centralizarea guvernarii, pana la Revolutia din 1974, cand o noua Constitutie
a definit Portugalia ca un stat unitar care include doua regiuni autonome cu propriile
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institutii de autoguvernare, dar una care trebuie respecta in structura si activitatile sale,
principiul subsidiaritatii, autonomia autoritatilor locale si descentralizarea democratica a
administratiei publice. Aceste principii au reprezentat o ruptura absoluta cu trecutul, dar
practica s-a dovedit a fi problematica. Municipalitatile reprezintd cei mai importanti actori
regionali, fiind istorici si legati de identitatea portugheza, desi depind de resursele statului
central. Comunele au functii foarte limitate, resurse reduse si capacitate tehnica si
administrativa redusa.

Regiunile administrative nu au fost niciodata create, reflectand cereri teritoriale /
regionale limitate pentru astfel de structuri si opozitie centralista fata de regionalizare. Cu
toate acestea, inexistenta regiunilor administrative este echilibrata de crearea de structuri
deasupra municipalitatii, deoarece exista si institutii supra municipale si organe regionale
de-concentrate®’ (de exemplu, comisiile regionale de coordonare si dezvoltare) cu putere
limitata. In special, au aparut mai multe asociatii ale municipalitatilor, inclusiv Asociatia
Nationala a Municipiilor, care a fost creata ca un grup de interes si presiune pentru a face
lobby in numele membrilor sai. Dar, daca descentralizarea a aparut ca un element cheie
pentru reorganizarea politica si institutionald, dualitatile profunde care divizeaza tara -
zonele de coasta si de interior, de nord si de sud, urbane si rurale, precum si o distributie
dezechilibrata a resurselor si a veniturilor au continuat sa favorizeze concentrarea puterilor
si a organelor administrative din capitala. Multe probleme cheie ale statului, atat despre
distributia, cat si despre democratizarea sistemului politic, au fost nesolutionate. Statul a
ramas extrem de centralizat si dominant in domeniul elaborarii politicilor, ca in perioada
anterioara anului 1974.

Parlamentul Portugaliei este format dintr-o camera unica, numitd Adunarea
Republicii. Fiind unul dintre organele suveranitatii consacrate in Constitutie, pe langa
presedintele Republicii, Guvernul si instantele judecatoresti, Parlamentul este, potrivit legii
fundamentale, ,Adunarea reprezentativa a tuturor cetatenilor portughezi”.

Ca si in toate celelalte state, in Portugalia, Organizatia de Stat si Administratie
Publicd este o realitate vastd si complexa. In mod traditional, administratia publica
portugheza este inteleasa intr-un sens dublu: sens organizational si sens material. in sens
organizational, administratia publica este sistemul unitatilor, structurilor si agentilor statului
si al altor entitati publice care au ca scop satisfacerea continua a nevoilor colective. in
sens material, administratia publica este activitatea dezvoltata de acele unitati, structuri si
agentii.

Avand in vedere semnificatia sa organizationala, in Portugalia este posibil sa
distingem Tn administratia publica trei mari grupuri de entitati :

e Administratia Directa a Statului (DSA) in Administratia Publica Centrala,
e Administratia indirecta a statului (ISA) in Administratia Publica centrala,
e Administratia autonoma (AA) in regiunile autonome Azores si Madeira.

61 Aceste organisme regionale apartin structurii administratiei centrale.
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Relatia pe care aceste mari grupuri o stabilesc cu Guvernul, in calitatea sa
constitutionald ca structura suprema a administratiei publice, este din ce in ce mai rara.
Astfel, entitatile din Administratia Directa a Statului sunt subordonate ierarhic Guvernului
(dand directia), entitatile Administratiei de stat indirecte sunt supuse tutelei sale (putere de
indrumare, supraveghere si control), iar entitatile care integreazad Administratia autonoma
sunt supuse numai tutelei (puterea de supraveghere si control).

In conformitate cu clasificarile si tipologiile comparative ale administratiilor publice
utilizate de obicei, putem afirma ca Portugalia apartine Modelului Napoleonic european
continental, caracterizat printr-un guvern puternic centralizat, avand o acceptare globala
bazata pe cultura politica a autoritatii guvernamentale centralizate de reglementare si
puternica birocratie centralizata. in cadrul traditiei napoleoniene, Portugalia este introdusa
in subcategoria statelor din sudul Europei marcata de o traditie si o structura legalista
formal dominante.

intr-adevar, in Portugalia, puterea si luarea deciziilor sunt foarte concentrate in
guvernul central.

Ceea ce distinge guvernele regionale de guvernul central este competenta sa
teritoriala si materiala. De fapt, desi in cazul guvernului central, competenta se refera la
toate problemele si se exercita pe teritoriul national, organismele publice, agentiile si
serviciile celor doud guverne regionale din Madeira si Azore au o competenta limitata in
situatile de interes pentru respectivele populatii, ele nu sunt limitate constitutional si
statutar la nivelul Guvernului central (ca in cazul apararii nationale si relatiilor externe, de
exemplu) si isi exercitda competenta exclusiv pe teritoriul regiunii respective si in limitele
autonomiei regionale definite in Constitutia Republicii si in procedurile politico-
administrative respective.

Administratia locald este formata din autoritati locale (persoane juridice cu baza
teritoriala, cu organisme reprezentative proprii care incearca sa urmareasca interesele
populatiilor respective). Competenta organismelor si serviciilor locale (autonome) este, de
asemenea, limitata la teritoriul autoritatii locale respective si la mentiunile stabilite prin
lege. In mod traditional, acestea au competente fundamentale intr-o gama larga de
domenii si sectoare de activitate (urbanism si organizare teritoriald, mediu, sanatate,
educatie, asistentd sociala, infrastructura etc.). Descentralizarea statului prin autarhiile
locale constituie principiile structurale ale acestei evolutii. O alta tendinta are legatura cu
consolidarea comisiilor regionale de coordonare si dezvoltare mentionate mai sus (CCDR)
care constituie organisme descentralizate ale statului, cu functii relevante in domeniile de
ordonare teritoriala, sustinere si planificare a autarhiilor locale.

Desi isi pot gestiona bugetul si pot legifera, guvernele regionale si locale depind
intotdeauna de guvernul central si de ceea ce este prevazut in bugetul de stat (Orgamento
do Estado).

Reforma administratiei publice din Portugalia depinde aproape intotdeauna de
luarea deciziilor in Guvernul central. intr-adevar, chiar si modificari la nivel local, precum
cele introduse in 2012 (Regimul juridic pentru reorganizarea administrativa municipala -
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legea nr. 22/2012) si reorganizarea administrativa a teritoriului Parohiei (legea nr. 11-A /
2013), care au contribuit esential la reducerea numarului de comune din tara, sunt
modificari legislative in sfera puterii centrale.

In concluzie, structura statului portughez este unitard, guvernele incearcad sa
administreze Tn majoritate (chiar daca nu reusesc intotdeauna), relatiile dintre ministri si
mandarini (functionari publici) sunt clar politizate, iar punerea in aplicare a politicilor
publice este foarte centralizata.

Structura guvernului executiv (nivelul guvernului central)

In structura guvernului portughez, ministerele sunt principalele departamente ale
administratiei centrale conduse de ministrii in cauza. Numarul si desemnarea ministerelor
variazé n functie de guvernul conducator. in 2017, Guvernul Constitutional XXI este
compus din 16 ministere. Diferite organisme publice (structuri interne) raporteaza la fiecare
Minister. in lista ministerelor prezentate mai jos, detaliem numarul de structuri interne ale
Administratiei de Stat Directe (DSA) si Administratiei Indirecte de Stat (ISA) care se
raporteaza la fiecare dintre ele?.

e Ministerul Finantelor (12 structuri DSA si 2 din ISA)

e Ministerul Presedintiei si Modernizarea Administrativa (15 structuri ale DSA)

e Ministerul Apararii Nationale (22 structuri ale DSA si 5 din ISA)

e Ministerul Afacerilor Externe (12 structuri ale DSA si 4 din ISA)

e Ministerul Administratiei Interne (9 structuri ale DSA)

e Ministerul Justitiei (8 structuri DSA si 4 din ISAS3)

e Ministerul Culturii (9 structuri DSA si 5 din ISA)

e Ministrul Muncii, Solidaritatii si Securitatii Sociale (10 structuri DSA si 8 din
ISA)

e Ministrul Planificarii si Infrastructurii (19 structuri DSA si 4 din ISA)

e Ministrul Mediului (4 structuri DSA si 2 din ISA)

e Ministerul Educatiei (822 structuri DSA si 3 din ISA)

e Ministerul Stiintei, Tehnologiei si invatamantului Superior (2 structuri ale DSA
si 220 din ISA%*)

e Ministerul Marii (6 structuri DSA si 1 din ISA)

e Ministerul Agriculturii, Silviculturii si Dezvoltarii Rurale (5 structuri ale ASD si
3 din ISA)

e Ministerul Sanatatii (22 de structuri ale DSA si 107 din ISA)

e Ministerul Economiei (10 structuri DSA si 6 din ISA)

62 Aceste numere sunt furnizate de Sistemul de Informatii al Organizatiei de Stat (SIOE). Unele (putine) structuri
raspund la mai mult de un minister. Aceste structuri nu sunt incluse in aceasta contabilitate de catre minister.

%3 Instantele nu sunt incluse.

% Inclusiv Facultatile
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Structura din cadrul fiecarui minister are o lege specifica, in care sunt stabilite
atributiile / responsabilitatile respective si unde sunt identificate structurile / organismele
publice care integreazd administratia directd si indirectd a statului®. Ministerele sunt
conduse de un ministru, care este sustinut de unul sau mai multi secretari de stat (posturi
politice). Structura conducerii superioare a serviciului public din fiecare Minister este
alcatuita din urmatoarele niveluri: secretar general sau director general (nivelul |); Director
general adjunct (nivelul Il); Directorul serviciilor (nivelul 3) si seful diviziei (nivelul 4).
Organizarea interna a serviciilor publice se supune urmatoarelor modele: structura
ierarhica; structura matriciala; structura mixta (combina primele doua).

Structura ierarhica este compusa din unitati nucleare (departamente) si unitati
organice flexibile (diviziuni) si sectiuni din zona administrativa (daca este necesar).
Structura matriciala este formata din echipe multidisciplinare bazate pe mobilitatea
functionala, conduse de un sef de echipa (EUPAN, 2013).

Pe langa autonomia administrativa, organismele publice care integreaza
Administratia indirecta a statului (cum ar fi institutele publice sau agentiile etc.) au si o
autonomie financiara, ceea ce le permite s& caute venituri suplimentare. In comparatie cu
entitatile administratiei directe a statului, acestea au, de asemenea, o autonomie mai mare
de gestionare a propriului buget.

Cu toate acestea, si in ciuda implementarii unor agentii in administratia publica
portugheza, acestea nu pot fi comparate, de exemplu, cu cele care exista in administratia
publica anglofon&. in Portugalia, desi au o anumitd autonomie, dupa cum s-a mentionat
deja, agentiile raman foarte aproape de sfera de influenta a guvernului si a administratiei
centrale. intr-adevar, deciziile privind administratia publicd portugheza si functionarea sa
sunt inca foarte centralizate in guvernul central.

Valurile de reforma organizationala, cum ar fi ,Programul de restructurare pentru
administratia centrala” (SIMPLEX) in 2006 si ,Reducerea si imbunatatirea Planului de
administratie centrald” (SIMPLEX) din 20116, care urmareau atat reducerea, cét si
reconfigurarea administratiei publice portugheze a schimbat, cel putin in aparenta,
configuratia organizatiilor publice. in plus, atunci cand incepe un nou ciclu politic, este
comuna schimbarea numelor unor ministere si chiar ale unor organisme publice. Cu toate
acestea, in practica nu exista o schimbare majora in functionarea normala a institutiilor.

Curtea de Conturi (Tribunal de Contas) are responsabilitatea de a verifica fondurile
publice, veniturile si cheltuielile publice si bunurile publice, in scopul de a se asigura ca
exercitarea administrarii acestor resurse respecta ordinea juridica, judecand, daca este
necesar, inerent responsabilitatea financiara. Dincolo de existenta Curtii de Conturi, in
Portugalia exista o incercare timida de a dezvolta organisme care sa consolideze
performanta, auditul si responsabilitatea. Entitatea de administrare publica a serviciilor
partajate (ESPAP), IP (responsabil pentru evaluarea si auditul sistemului national de
achizitii), Comisia pentru recrutare si selectie pentru administratia publica-CRESAP (o

65 Inclusiv Facultatile
66 https://www.simplex.gov.pt/
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comisie independenta responsabila pentru selectia managerilor de top) sau tehnica,
Unitatea de monitorizare (UTAP), care realizeaza monitorizarea tehnica a parteneriatelor
public-privat (PPP) sunt exemple in acest sens. Configurarea unor mecanisme precum
Cadrul de evaluare si responsabilitate (QUAR), pentru a evalua performanta tuturor
organismelor publice si, prin urmare, performanta managerilor de top, contribuie, de
asemenea, la aprofundarea responsabilitatii in guvern.

In ultimele decenii, in conformitate cu diferitele guverne aflate la putere, reforma
administrativa a fost realizatd de mai multe ministere, precum Ministerul Finantelor,
Ministerul Reformei de Stat si Administratiei Publice sau de catre Secretariatele de Stat ale
Administratiei Publice. In actualul guvern, reforma administrativa este realizata de
Ministerul Presedintiei si Modernizare Administrativa. In prezent, eforturile de reforma sunt
axate pe aspecte procedurale, rationalizarea serviciilor publice si facilitarea accesului
cetatenilor la serviciile guvernamentale (de exemplu, SIMPLEX).

Exista, de asemenea, Inspectoratele Generale (unul pentru fiecare Minister) care
sunt servicii centrale ale administratiei directe a statului inzestrate cu autonomie
administrativa. Aceste organisme sunt responsabile de asigurarea controlului strategic al
administratiei financiare de stat, controlul legalitatii si auditul financiar si de gestionare.

Caracteristici cheie a sistemului de servicii civile

Asa cum se mentioneaza in Studiul presedintiei lituaniene a UE (2014), Portugalia
are un sistem informational unic pentru organizarea de stat (SIOE), o bazad de date
informationala transversala a carei functie este de a caracteriza structurile publice ale
guvernului si resursele sale umane. In acelasi timp, permite atat cetatenilor, cat si
administratiei sa aiba acces la informatii complete si actualizate.

Domeniul de aplicare al SIOE cuprinde administratia regionala intr-un mod care sa
acopere toate nivelurile de administrare (centrala, locala si regionala), si, si-a extins
numarul de categorii statistice pentru caracterizarea entitatilor publice si a resurselor sale
umane.

OLANDA

Examinadnd pozitia sectorului public olandez in ceea ce priveste marimea
cheltuielilor administratiei publice, se observa ca acestea pozitioneaza Olanda chiar in
mijlocul statelor membre ale UE, conform cifrelor OCDE. Aceasta clasare in UE28 a ramas
aproape neschimbata intre 2010 si 2015. Exista totusi o tendinta descendenta de
observat: de la 48,16% din PIB la 45,14 in 2015. Aceasta miscare descendenta a fost o
consecinta a programelor de austeritate emise si implementate de catre partidul liberal si
coalitia social-democrata Rutte Il. Programul de austeritate a implicat o plafonare si, in
unele domenii, o reducere a cheltuielilor guvernamentale in diverse domenii, chiar si
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domeniul social, si o actiune eficienta in sectorul public, combinata cu reducerea
dimensiunii serviciului public si a plafonului salariilor angajatilor publici. Aceasta scadere a
cheltuielilor a fost consolidata de un ritm accelerat de crestere economica din ultimii ani.
Mixul a dus la o scadere rapida a deficitului din 2010 (5,0) péna in 2015 (1,9) si un usor
excedent in 2016 (Ministerul Finantelor bazat pe statistici preliminare CBS). Un excedent
pentru anul 2017 este prevazut de Ministerul Finantelor si Biroul Central de Planificare. Un
punct important care trebuie mentionat este ca in cadrul cheltuielilor publice, asistenta
medicald aproape s-a dublat in ultimul deceniu ca procent din PIB®". Cresterea acestui
nivel de cheltuieli a fost stopata, printre altele, prin planurile de austeritate si in domeniul
de ingrijire si sanatatate. Investitiile brute din sectorul public au scazut in anii 2010, in
special datoritd acestui program de reducere din 2009; situatia cu privire la investitiile
publice nete este si mai negativa (SEO 2016; statistica CBS)®8

Cresterea datoriei guvernamentale olandeze (% PIB) poate fi inteleasa luand n
considerare un deficit in crestere (pana in 2010). Cresterea deficitului a fost cauzata de
nevoia exprimata de a aborda consecintele sociale si financiare ale crizei economice si, in
plus, de a salva institutiile financiare - bancile si companiile de asigurari considerate vitale
pentru buna functionare a economiei si societatii olandeze. Aceasta salvare a luat forma
unei nationalizari (temporare) a acestor institutii. Potrivit Biroului Central de Statistica
(Statistica CBS), datoria nationala din ultimul trimestru 2016 a scazut la 61,9% din PIB, in
scadere de la 65,12.

Aceasta scadere a datoriei publice poate fi explicata prin ritmul sustinut de crestere
a PIB-ului in ultimii doi ani (analizati) si prin vanzarea recenta (partiala) a bancilor de
sistem si a asiguratorilor nationalizati dupa crizele din 2008. Se asteapta o viitoare
reducere a datoriilor guvernamentale, avand in vedere vanzarea preconizata a ultimelor
activitati din institutiile financiare nationalizate si din perspectiva prevazuta a surplusului
bugetar mentionat mai sus incepand din 2017.

Administratia centrala are grija de cea mai mare pondere din cheltuielile publice. in
plus, sistemul fiscal olandez este destul de centralizat, cu o zona fiscala locala limitata®®,
iar finantarile administratiilor locale se bazeaza in principal pe fonduri locale si provinciale
si subventii speciale. Dar aceasta imagine poate fi exacta doar dintr-o perspectiva juridica
destul de stricta. Intrucat agentiile de aparare, de drept si de securitate, precum si in
furnizarea serviciilor de politie sunt componente integrante ale administratiei centrale,
aceste cheltuieli fac parte si din administratia centrala. De asemenea, platile guvernului
central catre sistemul de sdnatate s-au dublat in ultimele decenii. In plus, sarcinile
descentralizate administratiei locale din domeniul educatiei si domeniului social sunt
finantate prin subventii specifice si granturi.

67 https://www.cpb.nl/cijfer/lange-tijdreeksen-overheidsfinancien

% Diferenta importanta este cd in cifra de investitii publice nete costurile de inlocuire a investitiilor anterioare sunt
eliminate.

% O categorie separatd de venituri ale administratiei locale se regdseste in taxe specifice pentru cetdteni si companii,
cum ar fi colectarea deseurilor si intretinerea canalizarii, taxele pentru autorizatiile administratiei locale, alte venituri din
taxele vanzarior de teren pentru constructia de proiecte imobiliare, dividende din actiuni, Subventii si dobanzi europene
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in guvernul de baz, totalul locurilor de munca, inclusiv agentiile independente,
excluzand politia si apararea, cifrele fte (Full-time equivalent) se ridica la 334.083 fte sau
39.6% din totalul fortei de munca din sectorul public si 4,8% din totalul ocuparii fortei de
munca. Aproape jumatate din forta de munca guvernamentala de baza este angajata la
nivel local (guvernul municipal si organele de cooperare inter-municipale (48,9%).
Guvernul regional este destul de limitat si reprezinta aproape 5,8%. Agentiile
interdependente (o gama larga de unitati de implementare, supraveghere si cvasi-
judiciare) in ocuparea fortei de munca publice se ridica la 11,7%, iar numerele au scazut in
ultimii zece ani. Alte institutii, ne referim aici in mod particular la judecatori, care au statut
special, se ridica la 1,0% din numarul principal in ocuparea fortei de munca publice.
Persoanele publice si personalul administrativ al instantelor apartin guvernului central.
Procentul guvernului central din cadrul guvernului principal este de 32,7%.

Majoritatea absoluta (aproximativ 70% din aceasta cifra) este angajata de institutiile
legale si de ordine ca unitati de asistenta judiciara, parchet, institutii penitenciare si alte
institutii penale, serviciu de imigratie care apartine departamentului de securitate si justitie,
partea de venituri interne a Ministerului Finantelor si biroului de lucrari publice care face
parte din departamentul de infrastructura si cel de mediu. Excluzand aceste unitati, restul
birocratiei administratiei centrale se ridica la aproximativ 30.000 fte sau 10% din fondurile
guvernului principal, din care mai putin de o treime lucreaza in functii de sprijin executiv
politic si in elaborarea politicilor.

Domeniul de aplicare si structura guvernului - Sistemul de stat si guvernanta
pe mai multe niveluri

Organizarea nivelurilor guvernamentale si statutul lor constitutional.

Olanda este o democratie constitutionald, cu un design institutional datand de la
jumatatea secolului XIX. Privind acest sistem dintr-o perspectiva a sistemelor de stat
(comparativ), este dificil de clasificat intr-o singura clasa.’® Sistemul olandez a primit
diverse influente din tarile vecine, dar, in acelasi timp, si-a pastrat principiile de baza care
isi au originea in experientele istorice, politico-administrative initiale, cu influenta de lunga
duratd”. De la inceputul secolului al XIX-lea, a aparut o constructie Rechtsstaat dezvoltata
pe baza unui amalgam al unui sistem federalist francez si al unui pre-revolutionar
federalist. Acest amalgam a evoluat intr-un sistem unitar descentralizat de stat cu o infuzie
de principii (germanice) Rechtsstaat adaptate nevoilor olandeze de catre omul de stat
liberal Thorbecke. O caracteristica cruciala in acest stat unitar descentralizat este o
diviziune de baza intre formele de guvernare descentralizate teritoriale si functionale.
Ambele au fost prezente in situatia pre-Torbeckiana, dar au fost rationalizate si
standardizate. Acest nivel ridicat de standardizare si unificare juridica a ramas o
caracteristica importanta pana in prezent si un element care inhiba reforma reala.

70 A se vedea variatiile din Kuhlman & Wohlmann, Painter & Peters 2010, Kickert 2011, Kuhlmann & Bouckaert 2016
si Van der Meer, Raadschelders & Toonen 2008
" caracteristica de conservatorism institutional Andeweg 1989
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Motivul principal pentru a intra in acest context istoric pe termen mai lung este ca
principala structura a descentralizarii este inca una teritoriala formata din trei niveluri de
guvernare: statul central, provinciile si municipalitatile. Acestea isi gasesc originile in
dispozitile constitutionale relevante. Andocarea constitutionala necesita redactarea asa-
numitelor legi organice care se ocupa de organizarea si competentele (generale) ale
organelor provinciale si municipale. in cadrul acestei legislatii, diferitele niveluri de
guvernare sunt acreditate cu nivelul lor particular de autonomie si initiativa in cadrul
statului unitar suveran. Organismele descentralizate functionale au o natura mai variata,
avand, pe de o parte, organisme constitutionale, precum Boardurile de organizare a
suprafetelor cu apa’?, organizatii ocupationale publice si pana de curéand Organizatia
industriala statutara, pe de alta parte, exista organisme sui generis ca ZBO (de exemplu
Camera de Comert, Banca Nationala) sau consilii independente cu propriile lor
responsabilitati si structuri de responsabilitate. in afard de institutile descentralizate
mentionate mai sus, exista multe organisme de cooperare interguvernamentala bazate pe
Legea dispozitiilor comune. Aceste organisme interguvernamentale nu sunt autonome din
punct de vedere politic si, prin urmare, nici de nivelurile de guvernare, dar functioneaza
sub responsabilitatea guvernelor cooperante. Aceasta cooperare interguvernamentala a
devenit din ce in ce mai importanta in ultimele decenii, avand in vedere extinderea la
scara a serviciilor publice. Aceasta cooperare interguvernamentala poate fi atat de natura
teritoriala, cat si de natura functionala.

in acest proiect institutional, o instanta constitutional lipseste. Nu exista o institutie
unica care sa ofere o interpretare autoritara a problemelor constitutionale si sa execute o
solutionare a conflictelor constitutionale. Intr-o oarecare masura, alte instante
(administrative) (inclusiv instantele supreme din dreptul administrativ’® si general), in
principal ramura de drept administrativ a Consiliului Statului, Centrale Raad van Beroep,
College van Beroep voor het Bedrijfsleven si Hoge Raad (instanta suprema) indeplinesc o
parte din aceasta functie, dar avand in vedere competenta lor specifica, aceasta este
limitata.

in plus, potrivit articolului 80 din Constitutie, o lege formald (actul statutar al
parlamentului si al cabinetului) nu poate fi verificatd conform prevederilor din Constitutie. O
lege formala poate fi revizuitd dupa dispozitii internationale, drepturi comunitare si tratate
precum Conventia europeana pentru drepturile omului. Intrucat instantele generale sunt
foarte reticente in a trata probleme politice, aceastd verificare constitutionald este
considerata pe larg problematica.

Noua legislatie de introducere a unei instante constitutionale sub forma unui proiect
de lege a fost propusa, dar cerinta constitutionala a unei majoritati formate din doua treimi

2 Acestea au fost desfiintate in 2016 pe baza unui acord de schimb politic in formarea coalitiei din Rutte 11, desi erau
oarecum persistente, aceasta a fost o reformd destul de importanti, avand in vedere ca anterior nicio institutie
constitutionald consacrata nu a fost abolita.

3 Desi au fost ficute multe planuri de unificare a instantelor administrative supreme, aceste initiative nu au avut succes.
Exista multe motive (politice si parlamentare) pentru acest esec, dar este cauzata si de tensiunile politice ale Biroului
dintre Consiliul de Stat si de Hoge Raad. Ultima instanta este de obicei Curtea Suprema.
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in Camera a doua a Parlamentului este inca de neatins, avand in vedere ca exista teama
unei juridicizari a procesului politic.”* In unele analize ale stiintelor politice si administrative,
au fost ridicate intrebari cu privire la oportunitatea acestei constructii din secolul al XIX-lea,
desi in actuala politica olandeza nu existd nicio majoritate pentru o revizuire majora a
sistemului. Altii sustin flexibilitatea si adaptabilitatea sistemului actual pentru a prezenta si
dezvolta necesitatile sociale si politice si administrative. Ce se intdmpla este o modificare
incrementala cu parametrii acestui design Thorbeckian, asa cum se arata in amalgamarea
constanta a municipalitatilor.

Puteri de diferite niveluri de guvernare in sistemul olandez

ldeea unui sistem de guvernare ordonat ierarhic si orientat central a fost avansata
in sfera academiei si a reformelor politico-administrative pentru a ilustra dezvoltarea
centralizatoare a sistemului de guvernare in aceasta directie si, in special, pentru a-si
pastra consecintele negative, in special dupa al doilea Razboi Mondial. Aceasta
prezentare este mai degraba o simplificare a trecutului si a sistemului actual al relatiilor
interguvernamentale.

In Olanda, intalnim un sistem compus de guvernare, pe mai multe niveluri, intrucat
mai multe domenii de activitate sunt impartasite de diferite guverne cu responsabilitati
diferite in functie de scara de furnizare a serviciilor. Fac exceptie domeniul apararii,
afacerile externe, sprijinul instantelor, procuratura si sistemul penitenciar care fac parte din
administratia centrala.

Desi exista o politie nationala, mentinerea ordinii si sigurantei publice este o sarcina
a primarului local, iar la nivelul administratiei locale, exista paza administratiei locale care
indeplineste sarcini de supraveghere in spatiul public. Reglementarea si supravegherea
educatiei sunt impartite intre guvernul central, municipal si societate. Institutile de
invatamant au un nivel ridicat de autonomie si se afla in operatiunile lor reale si in
managementul lor distantat de guvern. Cert este ca existd o impartire intre unitatile de
invatamant publice si cele confesionale, desi aceste organizatii sunt finantate de guvern si
sunt supuse sistemului de supraveghere educationala. Unele zone de furnizare a acestor
servicii publice au fost privatizate, ca de exemplu cea mai mare parte a utilitatilor publice si
celor dedicate asistentei medicale, cu exceptia spitalelor academice sau a serviciilor
contractate (transportul public sau, intr-o oarecare masura, colectarea sau serviciile de
parcare).

Toate aceste institutii descentralizate au competente legislative care administreaza
in domeniile lor de servicii. in cadrul cerintelor bugetare echilibrate, administratia locala Tsi
poate lua propria decizie de finantare in limita legii si a conditiilor de cheltuieli asociate
sarcinilor de co-administratie si subventiilor aferente. Tendinta este de a creste autonomia

74 Aceastd teamd a fost alimentatd recent de o hotédrare (cazul Urgenda 2015) a unei instante inferioare de la Haga.
Aceasta instanta a declarat ca guvernul olandez a trebuit sa reduca emisiile de CO2, avand in vedere semnarea de catre
guvernul olandez a unor tratate de mediu care nu erau obligatorii in mod direct si bazate pe constatarile din rapoartele
internationale de la IPPC. Guvernul a facut facut apel atunci.

113



cheltuielilor. Decizile de finantare referitoare la impozitare apartin in principal
administratiei centrale. Zona fiscala a administratiei locale este destul de limitata.
Majoritatea fondurilor sunt distribuite printr-un sistem de fonduri municipale in paralel cu
plata subventiilor specifice. In ultimii treizeci de ani a existat o miscare de a elimina
conditiile speciale si urmarile procedurale ale acestor subventii. in plus, a existat o
schimbare de la supraveghere preventiva la ex post (financiarda). Cu toate acestea,
plangerile au existat si sunt inca formulate Timpotriva zonei fiscale limitate a guvernului
subnational. Aici, o dilema devine vizibila - pe de o parte, un obiectiv pentru o
descentralizare substantiala a sarcinilor insotite de o mai mare autonomie financiara si pe
de alta, dorinta populara larg raspandita de echitate si niveluri egale de prestare a
serviciilor publice.

Provinciile joaca un rol minor. Sarcinile provinciale se concentreaza in principal pe
planificarea spatiului si afacerile regionale si un sistem restrictiv de guvernare si
supraveghere locald. in unele sfere academice, incd se mai vorbeste sporadic despre
abolirea provinciilor, despre programele electorale ale unor partide si analize academice.
Nu exista majoritate pentru aceste idei in prezent in Parlament si, de asemenea, nici in
mediul academic.

Ceea ce este totusi important in actualul sistem olandez de guvernare pe mai multe
niveluri este procesul de schimbare care pune accent pe descentralizarea catre
administratia locald. Administratia locala trebuie sa fie responsabila de gestionarea si
reglementarea serviciilor publice pentru cetateni, cu exceptia politiei si a sistemului
judiciar. Administratia centrala are, in plus, un rol strategic si de facilitare a responsabilitatii
si a sistemului. A doua directie de schimbare este dezvoltarea guvernelor catre un rol care
sa permita statului sa sprijine si sa faciliteze societatea sa aiba grija de interesele proprii si
cele colective’. Acesta din urma se vede in accentul pus pe societatea participativa, de
exemplu, in domeniul social. Modul de interconectare a statului cu societatea participativa
face parte din programele de reforma si experimentare (initiative locale de participare). in
consecinta, administratiile centrale si locale sunt foarte implicate in reforma administrativa
publica. Adesea, aceste initiative de reforma sunt discutate in medii interguvernamentale,
desi o reforma majora, de exemplu, programele de descentralizare sunt initiate de
guvernul central. Problema este ca unele reforme ale guvernului central - ca proiectele de
descentralizare recente - au adus unele consecinte negative (cel putin pe termen scurt)
atat pentru administratia locala, cat si pentru cetateni, deoarece aceste planuri erau
insotite de reduceri de costuri si trebuiau realizate intr-un interval de timp scurt.

Structura guvernului executiv (nivelul guvernului central)

in mod traditional, birocratia guvernului central a fost vazutd ca o confederatie a
departamentelor ministeriale mai mult sau mai putin independente care integreaza
elaborarea de politici, control si implementare. Acest lucru a avut legatura cu structura de

5 Van der Meer 2009, 2012 i 2016
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coalitie a guvernului central. Abia dupa cel de-al Doilea Razboi Mondial au aparut Prim-
ministrul formal si un birou al Prim-Ministrului. Aceastad structura si acest sistem de
coordonare interdepartamentala au fost considerate principala slabiciune a guvernului
central care au dat nastere numeroaselor planuri si propuneri de reforma. in ultimele
decenii, s-a produs o miscare atat pe partea politica cat si pe cea administrativa spre o mai
mare coordonare si coeziune. in prezent, exista 11 ministere cu 13 ministri. Acest numar
se schimba in timp in functie de nevoile actuale sau de gradul de abordare al unei
probleme sau de dimensiunea unei noi coalitii politice. Exista tendinta de a limita numarul
de departamente si numarul de functionari politici.

in ceea ce priveste locul si pozitia centrelor de coordonare guvernamentala, exista
organe de coordonare specifice, functia de prim-ministru fiind destul de limitata si este
menita sa sustina aceasta forma de cooperare. Numarul de personal este de 347 fte
(2015) sau aproximativ 3% din totalul locurilor de munca din administratia centrala, iar
majoritatea lucreaza la Oficiul de Informatii al Guvernului Central (RVD) si la Consiliul
Politicii Stiintifice (WRR). Cabinetul Prim-ministrului format din consilieri (consiliul) si biroul
Consiliului de Ministri joaca un rol coordonator de sustinere. Pe langa Prim Ministru,
ministerele de Interne, Finante, Securitate si Justitie functioneaza ca centre de guvernare.
Cu toate acestea, cu exceptia Ministerului Finantelor, competentele coercitive sunt in mare
masura absente. Interesant este insa ca, odata cu crearea unor centre de servicii comune,
puterile coordonatoare ale Ministerului de interne au crescut.

O schimbare fundamentala a birocratiilor ministeriale din anii '80 a fost aceea ca
multe sarcini de implementare au fost descentralizate catre guvernele locale sau agentiile
independente sau sunt transferate agentiilor departamentale. Acestea din urma sunt inca
sub responsabilitatea ministeriala. Exceptie au facut Ministerul Securitatii si Justitiei,
Finantelor si Infrastructurii si Mediului. Serviciul penitenciar, unitatile administrative ale
instantelor, Parchetul si Politia fac parte din Ministerul Sigurantei si Justitiei, dar sunt
organizate ca agentii subsidiare. intr-o anumita masura, acelasi lucru este valabil si pentru
Oficiul Fiscal (Ministerul Finantelor) si agentia pentru Lucrari Publice (Ministerul
Infrastructurii si Mediului). Unitatile de asistenta administrativa au fost centralizate intr-o
mare masura in sediile pentru servicii comune.

SUEDIA

Marimea Guvernului

Finantele publice suedeze au raportat un statut de bunastare al sectorului public
relativ mare. In perioada 2005 - 2015, cheltuielile totale exprimate ca procent din PIB
variaza din cauza fluctuatiilor PIB-ului, astfel in 2010 ele erau 51.22%, iar in 2015 de
50,27% situandu-se pe locul 8 in EU28. Factorii demografici determina cresterea costurilor
pentru serviciile de asistenta sociala, de exemplu serviciile medicale, ingrijirea si educatia.
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Aceste tipuri de servicii de asistenta sociala sunt furnizate de nivelurile administratiilor
locale si regionale, care, prin urmare, raporteaza cresteri mai mari ale cheltuielilor decat
nivelul de stat. in 2015, cheltuielile guvernelor locale si regionale au reprezentat 24% din
PIB (in 2005, 22%). Cheltuielile publice sunt dominate de consum, de ex. salarii Si
transferuri sociale (in cadrul sistemului de securitate sociala care acopera de exemplu
pensii, somaj, concedii medicale si concedii pentru cresterea copiilor). Aceste tipuri de
cheltuieli variaza odata cu evolutile demografice si cu economia in general, adica cu
nivelul ocuparii fortei de munca. in timp ce investitille publice la nivel de stat au scazut in
perioada 2005 - 2015, investitiile la nivel local, de ex. asistenta sociala a crescut’®.

Datele privind ocuparea fortei de munca conform statisticilor publicate de Suedia
(2016) care raporteaza ca 32% din forta de munca suedeza este angajata public.
Analizand mai detaliat, descoperim ca aproximativ 6% din forta de munca este angajata in
administratia centrald (majoritatea in agentii de stat), in timp ce 25% din totalul fortei de
muncé suedeze lucreazd in administratia locald si regionala. iIn perioada 2005-2014,
numarul angajatilor publici a crescut cu 1%. O usoara crestere poate fi constatatéa la nivelul
administratiei centrale si la nivelul consiliului judetean. O scadere poate fi constatata la
nivel municipal. Cu toate acestea, ar trebui sa retinem ca furnizorii privati de servicii de
asistenta sociala au crescut in aceeasi perioada.

Sistemul de stat si guvernanta pe mai multe niveluri. Sistemul guvernamental
si distribuirea puterilor pe niveluri teritoriale

Suedia este un stat parlamentar unitar, dar extrem de descentralizat. Pe langa
nivelul guvernamental national, autoguvernarea locala, prin municipalitati si consilii /
regiuni judetene (primarkommuner si landstingskommuner / regioner), este descrisa in
constitutie (Instrumentul guvernului, cap. 1). Adunarile democratice sunt alese la nivel
national, regional si local. Un sistem electoral foarte proportional coexista cu un sistem
multipartid (in crestere). La nivel national, guvernele minoritare sunt comune. Guvernele
subnationale se regasesc pe doua niveluri teritoriale, la nivel regional cu 20 de unitati
autoguvernate (consilii judetene / consilii regionale) si la nivel local cu 290 de
municipalitati. Cele doua niveluri guvernamentale subnationale sunt la egalitate, adica un
nivel teritorial nu il poate controla pe celalalt.

Distributia puterii intre centru si administratia locala si regionala nu este usor de
descris. Din perspectiva internationald, autonomia locald suedeza este relativ puternica’.
Chiar daca sunt definite in constitutie, exista totusi garantii constitutionale destul de slabe
pentru puterile municipale. Parlamentul national are puterea suprema de a elimina
privilegiile guvernamentale locale si regionale, iar sistemul judiciar lipseste (adica o
instanta constitutionala) pentru nivelurile guvernamentale subnationale pentru a sesiza
actiuni ale guvernului national care nu respecta autonomia lor. Mai mult, in timp ce atat
guvernele locale, cat si cele regionale au dreptul sa colecteze impozitele, administratia

76 Statskontoret 2016a - Institutul suedez de statistica
77 Lidstrom 2015
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centrala redistribuie o parte din veniturile fiscale in cadrul asa-numitului sistem de
impozitare Robin Hood. Interesul nivelului national pentru performantele administratiilor
locale si regionale este alimentat de faptul ca acestea sunt principalul furnizor de
numeroase servicii de asistenta social, inclusiv sanatatea (nivel regional) si educatia (nivel
local). Odata cu furnizarea de starii de bine rezulta cheltuieli mari si (intr-o masura diferita)
un interes politic central pentru calitatea si coeziunea serviciilor. Prin urmare, administratia
centrald legifereaza, reglementeaza (adica agentile de stat reglementeazd) si
monitorizeazad domeniile in care nivelurile guvernamentale locale si regionale desfasoara
sarcini obligatorii.

Pentru a intelege pe deplin distributia puterii pe niveluri teritoriale, este intelept sa
includem trei analize principale din ultimele decenii. in primul rand, reformele de
management public care vizeaza comercializarea sistemelor de ingrijire sociala si educatia
la nivel local au adus in prim plan noi tipuri de actori si relatii. in al doilea rand, trebuie
remarcata necesitatea cooperarii si a guvernantei retelei la nivel local si regional.

Privind distributia puterii in sistemul suedez, in mandatele legislative (normative) pe
de o parte, si fiscale pe de alta parte, ar putea fi tentat s& percepem guvernele locale ca
agentii de punere in aplicare, mai degraba decét entitati independente. Desi exista garantii
constitutionale pentru autoguvernarea locala, capacitatea formala si practica a guvernului
national de a controla guvernele locale este evidenta. Relatiile la nivel teritorial sunt uneori
descrise ca avand o ordine negociata, o urmare fireasca datorata dependentei guvernului
national de administratia locala pentru implementarea activitatilor de bunastare.

Cooperarea interguvernamentala

La fel ca in multe tari occidentale cu forma de guvernare in care statul protejeaza si
promoveaza bunastarea economica si sociala a cetatenilor, pe baza principiilor egalitatii
de sanse, distributiei echitabile a bogatiei, nevoia de coordonare peste granitele teritoriale
si sectoriale din Suedia contemporana este identificata ca necesara pentru a face fata
problemelor complexe si a cererilor tot mai mari de politici durabile in multe domenii.

Dupa cum va fi dezvoltat mai jos, sectorul de stat este descris ca fiind fragmentat,
cu moduri de functionare si organizatii verticale. Majoritatea agentiilor de stat sunt
implicate atat in cooperarea orizontala obligatorie, cat si cea voluntard. Ca mijloc de
colectare a resurselor si de solutionare a problemelor comune, nivelul administratiei locale
si al celei regionale isi coordoneaza operatiunile. Una dintre caracteristicile politicii
regionale’® este guvernarea zonei.

Guvernele nationale suedeze folosesc diverse instrumente politice pentru a
coordona procesele de la niveluri regionale si sectoariale. Titlul coordonator national
(nationell samordnare) poate implica un set larg de misiuni si mandate, precum si diferite
aranjamente organizationale. Exista trei tipuri principale de coordonatori nationali:
negociatori, analisti si investigatori. Un coordonator national este desemnat in mod

78 https://aer.eu/regionalisation-sweden-strong-local-administration-weaker-regional-level-ror2017/
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obisnuit atunci cand guvernul central are nevoie de mai multi actori pentru a-si coordona
eforturile in solutionarea unei probleme complexe. Un coordonator lucreaza in afara
aparatelor de stat (agentii obisnuite), dar are un tip de baza organizatorica in cadrul
aparatului de stat, fie in cadrul birourilor guvernamentale, fie sub forma unui comitet de
investigare care este un tip de agentie temporara de stat. Metodele de lucru si produsele
finale ale coordonatorilor variaza, dar o tema principala este ca aceasta coordonarea ar
trebui sa fie voluntara. O evaluare recenta a coordonatorilor nationali da o impresie mixta.
Flexibilitatea mandatelor coordonatorilor a fost interpretata atat ca un atu, cat si ca o
problema (de exemplu, pentru transparenta).

Activitatile de coordonare nu sunt dominate de nivel national, dar mai rezonabil pot
fi descrise ca o ordine negociatd cu dimensiuni informale puternice. Coordonarea la
diferite niveluri se realizeaza prin legaturi partiale, puternice, care exista intre
reprezentantii alesi. Important este, de asemenea, ca aceasta coordonare se face in
stransa colaborare cu guvernul suedez, pe de o parte, si cu organizatii private, de
exemplu Asociatia Suedeza pentru Autoritati Locale si Regiuni (SALAR), pe de alta parte.

Guvernanta suedeza pe mai multe niveluri si principalele sale provocari

Pentru a facilita eficienta si ori tratamentul egal si echitabil, sectorul de stat a fost
centralizat prin fuziunile agentiilor de stat. Ceea ce este descris ca un mod de operare
sectorial pe verticala si este adesea identificat ca fiind problematic atunci cand agentiile de
stat sunt chemate sa se coordoneze intre ele sau cu autoritatile locale pentru a rezolva
problemele care afecteaza domenii cum ar fi justitia, educatia, mediul, etc.

in timp ce administratiile locale suedeze, in medie, sunt mai degraba de dimensiuni
mari decat cele cu marimi modeste, dintr-o perspectiva comparativa, ele variaza foarte
mult ca resurse necesare - fiind 290 de municipalitati si 20 de judete / consilii regionale.
Scala, per locuitori sau veniturile fiscale, este o problema adesea dezbatuta. Redistribuirea
de catre guvernul national a veniturilor fiscale si (intr-o masura limitata) finantarea pentru
sustinerea activitatilor administratiei locale sau regionale sunt modalitati de a evidentia
posibilitatile si performantele la nivelul guvernelor locale si regionale (Feltenius 2015).
Situatia contemporana a migratiei este un exemplu clar al tipurilor de provocari de
coordonare cu care se confrunta sistemul cu mai multe niveluri. Pe scurt, in timp ce
obiectivele si standardele politicii nationale adesea (dar nu intotdeauna) vizeaza
omogenitatea in ceea ce priveste randamentul/ productivitatea si rezultatul, resursele si
provocarile variaza de la un nivel la altul sau in cadrul diferitelor niveluri teritoriale.

Reforma administrativa publica pe diferite niveluri

Principalele teme din reformele administrative publice din anii 70 sunt
descentralizarea, expunerea activitatii, gestionarea si guvernarea. Descentralizarea si
expunerea au fost deseori orientate catre niveluri inalte. Cu toate acestea, criza fiscala din
anii '80 a sporit si interesul pentru diferite tipuri de expunere, atat sub forma de reducerea
sau eliminarea puterii guvernamentale intr-o anumitd industrie, cat si de reforme in
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sectorul public. Reformele managementului au fost puse in aplicare sub forma de
management prin rezultate si gestionarea autoritatilor publice. in sfarsit, guvernanta devine
mai activa la nivel regional.

Administratia centrala a implementat istoric reforme administrative care permit
municipalitatilor si consiliilor judetene / regionale sa creasca autonomia fatd de chestiuni
precum propria lor organizatie. in acelasi timp, legislatia nationala reglementeaza
autonomia fiscald a guvernelor subnationale, in masura in care defineste o cerintd pentru
bugetele echilibrate. in plus, desi unele reforme de fiscale/ comerciale sunt obligatorii,
adica municipalitatile trebuie sa permita furnizorilor privati de scoli unele politici legate de
ingrijire, acestea sunt construite pentru a permite municipalitatilor si / sau consiliilor
judetene sa decida singuri ce model de prevederi sa implementeze. Aceasta inseamna ca
rolul guvernului local si regional in unele dintre reformele principale variaza.

Sistemul scolar suedez a fost tinta unei reforme politice ample la inceputul anilor
’90. Guvernul social-democrat a lansat o reforma de descentralizare a municipalizarii, care
a dat celor 290 de municipalitati locale responsabilitdti de angajator fata de profesori.
Guvernul de dreapta care a urmat a lansat o reforma de piata prin introducerea optiunilor
scolare si a scolilor independente, iar acest lucru a deschis calea furnizorilor non-publici
pentru a deschide scolile finantate cu bonuri/ vouchere (skolpeng). Descentralizarea si
marketizarea/ expunerea activitatii sistemului de invatamant a condus la modalitati
orientate spre performanta ale scolilor si ale cadrelor didactice, prin evaluarea ,clientului”,
adica parintii elevilor. Tn plus, a fost lansat un inspectorat scolar pentru a cerceta si
controla scolile si personalul lor.

In dezbaterile publice suedeze, deprofesionalizarea profesorului este astazi
recunoscuta si se afla foarte mult pe ordinea de zi. in prezent, exista chiar si comentatori
politici si academici care sugereaza re-nationalizarea sistemului scolar. in centrul acestei
dezvoltari se afla faptul ca rezultatele Suediei in clasamentul PISA OCDE au scazut brusc
din topul clasamentului. in afard de scaderea rezultatelor scolare, se afirma, de asemenea,
ca aceste reforme au dus la diferente crescute in rezultatele dintre scoli si in segregarea
scolara crescuta.

Transferurile de politici de la guvernul national la nivel local sunt procese de
topdown formal. in plus, nivelul de stat a fost relativ precoce cu introducerea multor idei
NPM (Cel mai mare registru software din lume) care au influentat Suedia. Acestea fiind
spuse, trebuie sad remarcam faptul ca astdzi majoritatea municipalitatilor si consiliilor
judetene / regionale au introdus idei de management in stilul NPM, cum ar fi
managementul performantei.

Revenind la problema nivelelor de responsabilitate, initiativele guvernamentale
nationale de transformare a organizarii regiunilor au esuat in mod repetat. Argumentul
prezentat pentru fuziunile ambelor agentii de stat la nivel regional si a unitatilor
autoguvernate regionale este ca entitatile mai mari sunt mai bine dotate pentru a face fata
provocarilor pe care geografia si demografia le pune asupra sistemului public. In acest
caz, nivelul national nu este aparent nici dispus si nici capabil s& impinga regiunile in
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fuziuni, deoarece costul politic implicat este ridicat. O reforma de sus in jos a organizatiei
teritoriale a autoguvernarii regionale ar fi o dezvoltare nepopulara din perspectiva partilor
interesate importante si, pana in prezent, incercarile de stimulare a fuziunilor voluntare nu
au fost suficient de reusite.

Un stat unitar descentralizat

Pe scurt, sistemul de stat suedez este unitar, dar descentralizat. Sectorul
"bunastarii” este reglementat la nivel national, dar in mare masurad finantat si pus in
aplicare (furnizat) la nivel regional si local. Consiliile judetene / regionale sunt destul de
mici si se concentreaza pe ingrijirea sanatatii, in timp ce nivelurile nationale si locale sunt
concentrate pe “"termeni relativ mai mari”. Posibilitatile sunt diferite pentru guvernele
regionale si locale de a pune in aplicare politicile programelor de asistenta sociala si de a
rezolva alte probleme necesitd coordonare si colaborare. intr-o oarecare méasura, acest
lucru este gestionat de initiative de nivel national de sus in jos, dar in multe tipuri de
colaborare sunt retelele voluntare bazate pe nevoi intre municipalitati si consiliile judetene
/ regionale. Guvernul executiv este de obicei descris ca fiind mai degraba consensual
decat maijoritar, chiar daca unii ar sustine ca guvernul minoritatii suedeze opereaza in
moduri care au multe in comun cu guvernele majoritare. Stabilitatea politicii si modalitatile
de transformare a opozitiei in partide de sprijin pe termen lung si stabile au facut ca
guvernul minoritar sa fie stabil.

Sistemul politic este totusi inca, prin nevoie, daca nu spre virtute, orientat catre
cooperare si nu spre tipul de conflict polarizat care caracterizeaza sistemele majoritare.
Relatiile ministru-functionari sunt separate si intr-un grad scadzut politizate. in sfarsit, o
caracteristica distincta a sistemului suedez pe mai multe niveluri este descentralizarea
implementarii. Dualismul administrativ a fost timp de secole modul organizatoric al
guvernarii nationale, cu un mic birou guvernamental si multe agentii de stat (ca resurse
organizatorice). Autoguvernarea locala, cu mandate puternice de implementare in
programele statului de bunastare, completeaza aceasta imagine.

Structura guvernului executiv

Utilajul guvernarii - dualismul administrativ

O caracteristica proeminenta a organizatiei executive nationale este dualismul sau
administrativ. Pe de o parte, birourile guvernamentale sunt relativ mici cu aproximativ 4700
de angajati, dintre care o parte mai mica (aproximativ 200) este recrutatd politic. Multe
functii guvernamentale sunt delegate la aproximativ 345 de agentii de stat. Birourile
guvernamentale sunt organizate din 1997 ca o singura agentie, Regeringskansliet.
Aceastd organizatie este divizatd in ministere. Impreuna, birourile guvernamentale
gazduiesc aproximativ 100 de unitati, care sunt specializate in diferite sarcini de politice.
Directorul superior al ministerelor este un membru al cabinetului, un ministru. Ministerele
ar putea gazdui mai mult de un ministru si multe portofolii. Ministrii au un personal redus
din punct de vedere politic, persoana cu cel mai inalt rang este un secretar de stat. Cu
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toate acestea, numarul mare de personal este recrutat pe baza criteriilor bazate pe merite.
Posturile bazate pe merite de rang de prim rang intr-un minister sunt desemnate pentru
probleme legislative si administrative.

Oficiile guvernamentale sunt supuse acelorasi cerinte de disciplina si eficienta
bugetara ca si celelalte administratii guvernamentale. Alocarea Oficiului Guvernamental
este inclusa in bugetul de stat si este decisd de Parlament in fiecare an. Bugetul pentru
2017 a fost de aproximativ 7.389 milioane SEK. (692.5 milioane Euro).”®

Oficiul Prim-Ministrului 189, Ministerul Muncii 155, Ministerul Finantelor 541,
Ministerul Apararii 151, Ministerul Justitiei 413, Ministerul Culturii 130, Ministerul Mediului
si Energiei 213, Ministerul Intreprinderii si Inovarii 483, Ministerul Sanatatii si Afacerilor
Sociale 281, Ministerul educatiei si cercetarii 237, Ministerul Afacerilor Externe 1 324,
Oficiul pentru afaceri administrative 592. in total sunt 4 727 de angajati.®®

Centrul de coordonare a guvernului

Nevoia guvernului central de a coordona executivul este subliniata atat de factori
politici, cat si de factori organizationali. Folosind distinctia dintre coordonarea interna /
externa, precum si intre coordonarea orizontala si verticala, se poate vedea modul in care
atat nevoile, cat si mecanismele utilizate difera in functie de tipurile de guverne. Multe
guverne suedeze au fost istoric un singur partid, cele minoritare, care solicita o coordonare
externa cu partidele de opozitie. Ceea ce a fost etichetat ca parlamentarism contractual a
avut efecte practice asupra birourilor guvernamentale, de ex. in_ceea ce priveste
guvernele social-democrate care angajeaza personal politic numit de partidele de sprijin
pentru a facilita coordonarea proceselor politice in cadrul ministerelor . Mai mult decat atat,
guvernele din coalitia suedeza au nevoia sa se coordoneze pe linii partizane si au
dezvoltat structuri dotate cu numiti politici pentru a evita supraincarcarea deciziilor in varful
suprem al organizatiei politice. in timp ce cabinetele interioare si subcomitetele sunt
neobisnuite in guvernele suedeze in general, liderii de partid din coalitie au format astfel
de structuri pentru a rezolva conflictele care nu au fost rezolvate la niveluri inferioare.

Exista, de asemenea, factori care fac din coordonare o necesitate si o activitate de
zi cu zi in toate tipurile de guverne suedeze, nu numai in cele de coalitie. Puterea
guvernamentald este formal colectiva si deciziile sunt luate intr-o sedintd saptamanala.
Necesitatea ludrii de decizii colective si responsabilitatea colectiva a deciziilor fac ca
negocierile si coordonarile orizontale in cadrul birourilor guvernamentale sa fie importante.
De indata ce o problema de politica implica mai mult de un minister, incepe o procedura
pentru pregatirea comuna. Exista, de asemenea, o procedura comuna de elaborare a
legilor si rezolvarii altor cateva probleme importante. Pe langa procedurile comune
descrise aici, este evident ca Ministerul Finantelor, ca in majoritatea sistemelor, este
puternic datorita pozitiei sale in procesul bugetar. Si, desigur, premierul (PM) este cel mai
important actor din colectiv. Calitatea de membru UE din 1995 este adesea descrisa ca o

7 https://www.regeringen.se/regeringskansliet/budget-for-regeringskansliet/
80 https://www.regeringen.se/regeringskansliet/regeringskansliets-anstallda/
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nevoie crescanda de coordonare intre ministere. Savantii au aratat ca apartenenta la UE
ofera atat puteri centralizate pentru functia de premier, cat si pentru biroul sau si a deschis
o "scena” pentru actiuni individuale pentru majoritatea ministrilor. Desi nevoile de
coordonare orizontala intre ministere sunt percepute ca fiind mari, eficacitatea masurilor
intreprinse pentru realizarea acestui lucru poate fi pusa la indoiala. Persson ne atrage
atentia asupra unor factori precum culturile ministeriale puternice si conducerea politica
slaba in cadrul organizatiei guvernului central. O reform& din 1997 a transformat
ministerele separate intr-o organizatie condusa formal de primul ministru si au fost, de
asemenea, incercari mai recente de stimulare a coordonarii ulterioare.

O alta trasatura organizatorica care solicita coordonarea este dualismul
administrativ al executivului de stat suedez. Executivul este organizat in birouri
guvernamentale de dimensiuni mici, pe de o parte, cu 345 de agentii de stat semi-
autonome, pe de alta parte. Tipul de organizatie semi-autonoma la care se face referire
astazi la agentii sunt de fapt in Suedia de céateva sute de ani. Agentializarea ulterioara in
timpul perioadei NPM a adaugat o delegare extinsa a deciziilor manageriale la nivelul
agentiei catre agentii deja extrem de autonome. In plus, analistii descriu o ,cultura a
autonomiei” care sustine structura dualad a executivului. Autonomia agentiei in raport cu
guvernul este ridicata atunci cand vine vorba de anumite tipuri de decizii, adica atunci
cand agentiile decid in probleme individuale. In astfel de cazuri, autonomia este protejata
in constitutie si priveste ingerintele guvernului, in calitate de ministri colectivi, individuali,
precum si de la alte autoritati publice (Instrumentul guvernului, capitolul 12). Legile sunt
rareori detaliate, ceea ce creeaza un spatiu pentru interpretare si o nevoie. Autonomia
agentiei de stat suedeze este, de asemenea, in general ridicata atunci cand vine vorba de
probleme manageriale, dar spatiul exact pentru exercitatrea autonomiei in deciziile
referitoare la bugetul agentiei poate sa varieze foarte mult intre agentii, la fel ca
majoritatea tipurilor de autonomie ale agentiilor. Datele sondajelor indica faptul ca, desi
functionarii publici de nivel superior percep autonomia lor manageriala ca fiind ridicata, ei
percep autonomia lor in deciziile referitoare la alegerea politicii si la proiectarea lor ca fiind
mai scazute. Oarecum surprinzator intr-un executiv dublu, functionarii publici din Top level
percep autonomia lor in deciziile privind implementarea politicii ca fiind mai mici decat
autonomia lor manageriala.

In sectorul de stat a fost implementatd o versiune unicd pentru toate tipurile de
management al performantei. Acest model a fost criticat pentru c& este nerealist si prea
exigent in ceea ce priveste controlul ex-ante exercitat de guverne asupra agentiilor. O
reforméa care vizeaza reducerea cererii de informatii privind performanta a fost lansata in
2009. Reforma a vizat, de asemenea, sa ofere agentiilor o mai mare autonomie in ceea ce
si cum sa raporteze si sa fie mai realista atunci cand solicita informatii despre efectele
intamplatoare ale activitatilor agentiei. Un obiectiv important a fost adaptarea directiei la
functiile specifice ale agentiei, adicad abandonarea dimensiunii unice se potriveste tuturor
implementarii managementului performantei. O evaluare a acestei reforme arata ca, la un
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nivel agregat, guvernele suedeze solicita astazi mai putine informatii decat in trecut, dar ca
rezultatul reformei in alte variabile si in diferite sectoare politice variaza.

Relatia dintre partea politica a executivului pe de o parte si agentiile de stat pe de
alta parte variaza. Unele agentii sunt consilii ,similare instantelor” sau au panouri
manageriale in varf, modele alese pentru a crea o anumita distanta fata de guvern.
Analistii atrag totusi atentia asupra evolutilor recente care pot submina autonomia
agentiilor fata de guvern: inclinatia guvernelor suedeze contemporane de a numi director
general unic, mai degraba decat consilile de administratie, deoarece conducerea agentiei
ridica intrebari cu privire la exercitarea autonomiei politice a agentiilor de stat, intrucét
directorul general poate servi ca o extensie a guvernului. Datele sondajului au aratat ca
functionarii publici suedezi de inalt nivel considera ca politicienii respecta sfaturile tehnice
si, intr-un grad scazut, interfereaza cu activitatile de rutind. Influenta politica asupra
organizatiilor din sectorul de stat este in functie de respondentii exercitati prin programari,
aici Suedia a obtinut un scor mai mare decéat de exemplu Danemarca si Finlanda.

S-a constatat ca gestionarea agentiilor si a performantei lor sporesc fragmentarea
executivului suedez si acest lucru in moduri care ingreuneaza coordonarea in termeni
relativ. in Suedia, ca si in alte tari nordice, coordonarea verticald (adicd intre agentii si
ministere) este mai putin comuna decat coordonarea orizontala. De asemenea,
coordonarea in cadrul sectorului de stat este mai comuna decéat coordonarea cu actori din
afara sectorului de stat. Asa cum am mentionat mai sus, coordonarea / cooperarea
agentiilor de stat este o cerintd legala prevazutd atat in Legea privind procedura
administrativa, cat si in ordonanta agentiei guvernamentale. Agentiile de stat pot fi, de
asemenea, instruite sau directionate sa se coordoneze cu alti actori. Principalele motive
pentru implicarea in coordonarea voluntara sunt descrise ca fiind legate de eficienta
sporita, atat pentru agentiile individuale, cat si pentru sectorul de stat in ansamblu (rangul
1-3). in al patrulea loc, obiectivul este de a spori accesul cetatenilor sau al companiilor
private la autoritatile publice. Majoritatea agentiilor de stat (80%) aleg sa coopereze cu
actorii din aria lor de politica care impartasesc tipuri specifice de utilizatori. De asemenea,
agentiile implicate in coordonarea voluntara au declarat ca aceasta cooperare a crescut
eficienta (90%). Intrebati despre factorii care impiedicd coordonarea dezvoltatd in
continuare, 40% dintre agentiile de stat au mentionat diferite tipuri de costuri. Interesant
este cd 30% au perceput directia guvernamentald creatoare de obstacole pentru
coordonare.

in ceea ce priveste resursele, centrul de guvernare este intr-adevar mic si detine
mai putine resurse decat agentiile de stat. In plus, cerintele formale pentru luarea deciziilor
colective Ti fac pe ministrii individuali sa fie dependenti de Cabinet in ansamblul s&u. In
acelasi timp, ministerele suedeze sunt uneori descrise ca ne-coordonate orizontal, fapt
care ar putea spori puterea lor fatd de alte parti ale birourilor guvernamentale. Daca
aceasta capacitatea de a coordona un executiv fragmentat pe orizontala si pe verticala
este o sursa de fortd, centrul guvernarii poate parea destul de slab. Daca, in schimb,
facem un inventar al numeroaselor modalitdti de micro-administrare a organizatiei
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executive in ansamblu, analistii sustin ca guvernele suedeze folosesc o varietate de
instrumente pentru realizarea delegarii, concurentei si comunicarii peste granitele
organizationale. Din aceasta perspectiva, granitele organizationale pot fi percepute ca
ceva pozitiv, de ex. ca modalitate de a favoriza concurenta fructuoasa, mai degraba decéat
distructiva intre agentii.

Mecanisme de gestionare, bugetare si monitorizare

Guvernele suedeze aplica directii pe termen lung si pe termen scurt pentru a
controla si monitoriza agentiile de stat. Procedurile de baza pentru sustinerea valorilor
publice, cum ar fi statul de drept, procesul cuvenit, meritocratia, transparenta si eficienta
se regdsesc in constitutie, precum si in dreptul administrativ. In plus, ordonanta generala a
agentiei reglementeaza forma de organizare a agentilor de stat, de ex. modele de
management si procese si cerinte de baza. Mandatele pe termen lung si sarcinile
agentiilor sunt definite in legi si regulamente pentru diferite domenii de politica si sarcini,
precum si in ordonante specifice agentiei care definesc sarcinile principale si
caracteristicile organizationale ale fiecarei agentii.

Eliminarea agentiilor si / sau crearea de noi agentii este o posibilitate strategica in
mainile guvernelor suedeze care, in plus, sunt, de asemenea, mandatate sa numeasca
conducerea de top a agentiei. Cercetarile recente au stabilit o relatie intre schimbarile
partizane ale guvernului, pe de o parte, si supravietuirea agentiilor si, respectiv, cifra de
afaceri a managementului agentiei, pe de altd parte. Avand in vedere gradul ridicat de
autonomie manageriala si "agentificare” gasite in executivul suedez, instrumentul de
numire este o optiune strategica, iar directorii generali sunt uneori descrisi drept extensii
ale guvernelor. Guvernele suedeze aleg modelul de management de aplicat intr-o agentie.
Se presupune cd un singur director general creeaza o relatie mai stransa cu guvernul
decat un consiliu de administratie, care poate actiona mai autonom. De-a lungul timpului,
guvernele suedeze aparent intr-un grad din ce in ce mai mare numesc directorul unic.

Directia pe termen scurt (anual sau mai frecvent) este executata, deoarece bugetul
de stat este defalcat in credite, deseori intocmite pentru agentii individuale, in 1 decembrie
a fiecarui an. Aceste documente de credit au fost folosite pentru a incepe cu agendele de
obiective destul de ample, dar recent ambitia declarata este de a muta descrierile
obiectivelor politice in documente directoare pe termen lung, adica la instructiunile agentiei
individuale. Un document tipic de credit contine cerinte de informatii privind performanta
(ce trebuie raportat si uneori cum) si comisioane suplimentare acordate agentiei. Este
important, de asemenea, situatia in care bugetul agentiei este definit in termeni de volum
si in care guvernul poate alege sa ofere instructiuni mai mult sau mai putin precise despre
cati bani trebuie cheltuiti pentru o anumitd sarcina. Astfel, aceste documente sunt
importante pentru autonomia manageriala a agentiilor. Pentru majoritatea agentiilor de
stat, este obligatoriu raportarea performantelor intr-un raport anual catre guvern. Pe langa
aceste modalitati transparente si accesibile publicului de control si comunicare intre
ministere si agentii, ministrii (sau secretarul de stat) si conducerea agentiilor au intalniri
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anuale, asa-numitul dialog al agentiei (myndighetsdialogen). Aceste intalniri sunt descrise
in mod obisnuit ca o oportunitate pentru guvernul de a da feedback managementului
agentiei si ca instrument de coordonare.

Mecanisme de audit si de aplicarea pricipiului de responsabilitate

In 2003 a fost infiintatd o nou& organizatie pentru Oficiul National de Audit. Pentru a
asigura independenta acestei institutii de audit, aceasta functie a fost mutatd de la
sucursala executiva, unde a fost plasata ca agentie guvernamentala obisnuitd sub guvern,
pentru a fi o autoritate din cadrul Riksdag (Parlamentul suedez). Biroul National de Audit
realizeaza atat audituri financiare, cat si de performanta, iar biroul are dreptul sa auditeze
intregul lant al puterii executive. Cu toate acestea, nu are puteri de a aplica sanctiuni de la
sine. In schimb, rapoartele publicate - care sunt toate accesibile publicului - sunt transmise
Riksdagului, oferind astfel Riksdag, Guvernului si / sau publicului posibilitatea de a
raspunde concluziilor.

La nivel local si regional, institutia de audit este modelata intr-un mod complet
diferit. Auditorii sunt alesi dintre politicieni si efectueaza nu numai un audit financiar
traditional, ci si un control politic si managerial. Toti membrii consiliilor municipale si
judetene sunt alesi in cadrul alegerile generale la fiecare patru ani. Fiecare consiliu
numeste apoi auditorii, minim cinci persoane cu un mandat de patru ani. Sistemul cu
auditori alesi popular a fost cauza dezbaterii de mult timp. Sustinatorii, in frunte cu
Asociatia Suedeza pentru Autoritati Locale si Regiuni (SALAR), spun ca traditia
indelungata a autoguvernarii locale permite municipalitatilor si consililor judetene /
regionale sa organizeze auditul diferit de guvernul central.

Oficiul Ombudsmenilor Parlamentari este o autoritate din cadrul Riksdag
(Parlamentul suedez), iar sarcina sa este de a garanta ca tratamentul tuturor persoanelor
de catre agentiile publice este in conformitate cu legislatia suedeza. Plangerile se refera la
agentiile guvernamentale centrale (inclusiv instantele judecatoresti), agentille municipale,
oficialii angajati la administratia centrala si agentile municipale si alte institutii carora le
este incredintat sa exercite autoritatea publica. Ombudsmanii parlamentari au autoritatea
de a emite declaratii dacad masurile luate de o autoritate publicd sau de un functionar
public sunt in conflict cu o lege existenta sau un alt statut, sau sunt incorecte sau
inadecvate in alt mod. Ombudsmanii au, de asemenea, dreptul de a emite avize
consultative destinate s& promoveze aplicarea uniforma si adecvata a legii. in rolul
procurorilor extraordinari, avocatii pot initia proceduri legale impotriva unui functionar care,
fara a tine cont de obligatiile biroului sau de mandatul sau, a savarsit o infractiune, alta
decat o infractiune impotriva Legii libertatii presei si a dreptului la libertate de exprimare.
Mai mult, ombudsmanii pot raporta un functionar public pentru abateri de serviciu.

Capacitatea de reforma administrativa la nivel de stat
Astazi, unitatea dedicata problemelor de management public este atribuita
Ministerului Finantelor, care este, de asemenea, baza principala pentru ministrul
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responsabil. Ministerul Finantelor emite, de asemenea, instructiuni anuale pentru
intocmirea documentelor de creditare, in cazul in care ministerele instruiesc agentiile lor
de stat. In cadrul birourilor guvernamentale, sunt introduse uneori eforturi de proiecte
pentru dezvoltarea directiei agentiilor. O mare parte din contributia analitica sistematica pe
care guvernele suedeze o primesc in ceea ce priveste performanta agentiilor, ideile si
modelele de management public etc. provine de la doua dintre agentiile sale - Agentia
Suedeza de Management Public si Autoritatea Nationald de Management Financiar
Suedez - si de la institutiile de audit. in plus, problemele legate de managementul public
sunt delegate in mod frecvent comisiilor de investigare. Reformele sunt anuntate intr-o
maniera destul de redusa, in mod obisnuit in factura bugetara. Istoric, managementul
public este o zona de conflict scazuta, cu un grad ridicat de consens intre partidele politice
si in cadrul elitei birocratice care lucreaza cu aceste probleme. Dezbaterea politica
contemporana este totusi mai polarizatd cand vine vorba de efectele unora dintre
reformele NPM, adica efectele privatizarii si comercializarii.

Capacitatea si competenta de a dezvolta managementul public sunt intr-o mare
masura situate in afara birourilor guvernamentale, ceea ce este de asteptat datorita
dualismului administrativ. Au fost discutate modalitati de a satisface nevoia de competenta
specializata in managementul public intern, dar aceste idei nu au fost puse in aplicare intr-
un mod cuprinzator sau sistematic.

SPANIA

Marimea guvernului

Sectorul public spaniol este clasat la mijlocul UE28 ca marime, cu o pondere de
43,8% din cheltuielile totale din PIB. Aceasta pondere a scazut de-a lungul anilor, atingand
in trecut un maxim in jur de 46%. in ceea ce priveste cheltuielile publice, Spania are una
dintre cele mai descentralizate organizari statale din UE, cu 45,1% cheltuieli ale
administratiei centrale. In ultimii 30 de ani, guvernul central a crescut de la 0 la 38,1%
cheltuielile publice totale, in timp ce administratia locala si-a mentinut cota de la
aproximativ 13 la 15%.

In perioada 2010 -2015 bugetul public spaniol nu s-a imbunatatit asa cum era dorit.
Din 2011, mai multe masuri de austeritate au redus costurile imprumuturilor din sectorul
public cu scopul de a evita alte ajutoare financiare. Cu toate acestea, deficitul public nu a
putut sa coboare sub 3% din PIB asa cum era prevazut, iar Spania a devenit tara cu cel
mai mare deficit al UE. De asemenea, datoria publica a crescut considerabil pana la
aproape 100% din PIB (fara precedent in economia spaniola). Politica bugetara spaniola
nu a obtinut durabilitatea fiscala declarata pana in 2016 cel putin.

Forta de munca din sectorul public reprezinta mai putin de 15% din total si este una
dintre cele mai scazute procente din OCDE UE 18. In plus, dacd excludem corporatiile
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publice, Spania are in continuare cel mai mic procent din tarilor OCDE din UE 18, pentru
intervalul 2005 - 2011. Datele Eurostat arata ca aceasta pondere a scazut si mai mult din
2011, deoarece ocuparea fortei de munca din sectorul public a scazut in termeni absoluti.
De fapt, masurile de inghetare a posturilor si concedierile au redus considerabil marimea
sectorului public dupa 2011 (Parrado 2017). Conform datelor Eurostat privind ocuparea
fortei de munca, Spania a inregistrat a cincea cea mai mare scadere a ocuparii fortei de
munca din sectorul public in perioada 2011-2015: - 6,4% comparativ cu media UE28 de
1,3% si mult peste scaderea totala a ocuparii cu 3,0%.

Ocuparea fortei de munca in 2015 a fost de 2,49 milioane. Distributia personalului
arata clar descentralizarea puternica a politicii spaniole. Ponderea guvernului regional este
de 58%, comparativ cu aproximativ 20% pentru fiecare administratie centrala si locala.
Acest lucru reflectd faptul ca majoritatea functiilor de furnizare a serviciilor sunt
responsabilitatea comunitatilor autonome. In special, angajatii din domeniul sanatatii Si
educatiei lucreaza pentru guvernul regional.

Structura guvernului - Sistemul de stat si guvernanta pe mai multe niveluri

Sistemul de stat / guvern

Administratia spaniola este un sistem cvasi-federal cu un nivel ridicat de
descentralizare. in afard de administratia centrald, nivelul regional corespunde
comunitatilor autonome, iar nivelul local cuprinde provinciile, municipalitatile si autoritatile
insulare Baleare si Canare. Fiecare nivel are puteri de auto-guvernare, iar memobrii
organelor lor legislative sunt alesi la fiecare patru ani. In timp ce administrarea nivelului
local este destul de omogena, cu diferente administrative minore legate de dimensiunea
orasului, in Administratia regionala exista unele asimetrii.

Descentralizarea puterilor a fost recunoscutd in Constitutia din 1978, care a
introdus principii flexibile pentru a acorda autonomie politica unor regiuni. Pana in 1983,
insa, 17 comunitati autonome care acopera intregul teritoriu au obtinut autonomie.
Comunitatile autonome au propriile lor sisteme parlamentare unicamerale cu reprezentare
proportionald, iar 13 dintre ele au alegeri fixe la fiecare patru ani. Patru regiuni se bucura
de un sistem electoral deschis, in principiu, de asemenea, de patru ani, dar guvernul poate
decide cédnd va convoca alegeri. Toate aceste regiuni sunt guvernate de Constitutia
spaniola si de propriul statut, aprobat ca lege organica de Parlamentul central. Regiunile
au puteri asimetrice. Asimetria majora se refera la regimul financiar care se aplica Tarii
Bascilor si Navarra in comparatie cu restul comunitatilor autonome. in timp ce toate
regiunile isi pot gestiona in mod autonom finantele, Navarra si Tara Bascilor percep si
colecteaza toate impozitele platite pe teritoriul lor si transfera Ministerului Central al
Finantelor resursele necesare pentru a plati serviciile administratiei centrale (de exemplu,
fortele armate) in aceste doua regiuni. Cu toate acestea, in restul teritoriului, guvernul
central percepe si colecteaza toate impozitele si le redistribuie intre comunitatile
autonome.
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Distribuirea puterilor intre diferite niveluri de guvernare

Trei caracteristici definesc sistemul spaniol. In primul rand, mai multe domenii de
politicad necesita implicarea guvernelor nationale si regionale in functie de distributia
puterilor: puteri exclusive guvernului central, puteri comune si puteri exclusive ale
comunitatilor autonome. Constitutia spaniola prevede ca relatiile internationale, apararea,
administrarea justitiei, legislatia comerciala, penala, civila si de munca, cultura, finantele
generale si datoria statului, sanatatea publica, legislatia de baza si coordonarea generala
sunt competente exclusive ale administratiei centrale. Toate comunitatile autonome au
aproape puterea exclusiva de a-si gestiona propriile finante, educatie, sanatate si servicii
sociale. Cu toate acestea, in aceste domenii, guvernul central are puterea de a emite
legislatie de baza. Mai mult, exista si alte diferente intre puterile regionale in conformitate
cu propriile lor statuturi si ilustrate prin urmatoarele exemple: fortele de securitate
regionale din trei comunitati autonome, o limba cooficiald in sase comunitati si un cod civil
distinct in sase comunitati.

in al doilea rand, diferitele jurisdictii au o autonomie si o discretie limitata, asa cum
arata mixul de puteri legislative exclusive si concurente. in sfarsit, acordurile si negocierile
trebuie realizate de diferite niveluri de guvernare pentru a atinge obiective comune,
intrucat administratia centrald nu poate impune politicile sale, iar regiunile au ,dreptul de a
lua decizia finald” cu privire la puterile lor. Sistemul spaniol, fiind conceput institutional
pentru consolidarea cooperarii, a cunoscut o faza initiala de conflict la nivel politic, cu
implicarea Tribunalului Constitutional, in acelasi timp in care functionarii publici si regionali
au aplicat strategii de cooperare si de rezolvare a problemelor.

Mai mult de jumatate din politici sunt supuse unor competente concomitente, iar
mandatele constitutionale de a garanta ,egalitatea tuturor cetatenilor spanioli” sau
,coordonarea planificarii generale a activitatii economice” permit guvernului central sa se
confrunte cu potentialul privind puterile regionale exclusive in domenii politice precum
educatia, serviciile sociale, sanatatea, agricultura, industria sau comertul. Exercitarea
efectiva a acestor puteri concurente nu a fost lipsita de conflict. Aproximativ 1300 de
conflicte au ajuns la Tribunalul Constitutional, dintre care doua treimi au fost initiate de
regiuni impotriva guvernului central. Numarul este mare in comparatie cu cele cateva
conflicte anuale din Germania. Numarul conflictelor a scazut recent ca urmare a unei
solutionari a sistemului si a utilizarii solutiei extrajudiciare a conflictelor. Multe dintre aceste
cereri judiciare au fost retrase.

Cooperarea interguvernamentala

Politia spaniola a suferit de forte centrifugale si centripete. Pe de o parte, exista o
apasare separatistd centrifuga din Tara Bascilor si din Catalunya. Pe de alta parte, o
strategie centripeta a guvernului central care a delegat aceleasi puteri tuturor regiunilor.
Odata cu criza economica, unele regiuni au avut in vedere inclusiv reatribuirea unor
competente catre guvernul central. Cu toate acestea, catalanii s-au aratat afectati de
deficitul fiscal, de contributiile lor financiare nete mai mari la sistem si nu au gasit
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perspectiva satisfacatoare a guvernului central in ceea ce priveste pozitia Cataloniei in
sistem. Aceasta relatie conflictuala a condus la organizarea unui referendum ilegal, a unei
declaratii unilaterale de independenta si a suspendarii autonomiei de catre administratia
centrala pana la alegeri noi la 21 decembrie 2017. Acest lucru a atenuat, fara indoiala,
modelele de cooperare interguvernamentala.

Cea de-a doua camera, Senatul, nu este un instrument adecvat in sistemul spaniol
pentru a introduce cereri teritoriale si pentru a rezolva conflictele interguvernamentale. Prin
urmare, relatiile interguvernamentale sunt canalizate prin mecanisme alternative. in
general, interesele regionale sunt reprezentate prin intermediul directorilor din organele
interguvernamentale cu doua implicatii. Pe de o parte, relatiile interguvernamentale sunt
dominate de directori, cu un rol secundar din partea parlamentelor regionale. Ministerele
nationale si regionale din sector sunt relativ autonome in relatile cu omologii lor. Pe de
alta parte, numeroase organisme interguvernamentale multilaterale si bilaterale verticale
(mai mult de 30 de conferinte in sectorul live) dau o dovada de intensitatea relatiilor dintre
centru si regiuni prin peste 65 de intalniri anuale in medie in anii 2000, comparativ cu 45
maxim in anii ‘80 si '90. Organele multilaterale sunt utilizate in principal pentru acorduri
(aproximativ 200-250 anual) cu privire la politicile sectoriale, in timp ce organismele
bilaterale sunt preferate pentru transferul de competente si, recent, solutiile extrajudiciare
ale conflictelor interguvernamentale. in plus, conferinta tuturor prim-ministrilor (Conferinta
presedintilor) se organizeaza pentru evenimente transversale de o anumita relevanta, cum
ar fi problemele de mediu sau terorism. Toate aceste conferinte sunt sustinute de cateva
mii de comisii Tn care functionarii publici dezvolta agenda interguvernamentala.

Guvernanta pe mai multe niveluri si reforma sectorului public

in plus fatd de tensiunile identificate In sectiunea anterioara, sistemul de
suprapunere a puterilor intre regiuni si administratia centrala a fost testat in ultimele
perioade de reformele administrative lansate de guvernul central.

Comisia responsabila pentru reformele dintre 2013 si 2016 (CORA) a propus
initiative care sa implice regiunile, in special in doua domenii. Pe de o parte, o subcomisie
a CORA s-a ocupat de servicii redundante. Desi concedierile s-ar putea intdmpla in
acelasi nivel de guvernare, majoritatea se suprapun serviciilor afectate furnizate de
administratia centrala si unele sau mai multe regiuni. Pe de alta parte, multe initiative care
au implicat guvernarea electronicad au implicat si cooperarea necesara a autoritatilor
centrale si regionale. Unele reforme care nu au fost puse in aplicare sunt legate de aceste
doua domenii. Tara Bascilor si Catalunia au reactionat la raportul CORA afirmand ca statul
central se angajeaza pe puterile lor.

In general, sistemul spaniol a evoluat de la o politicd unitard la un sistem cvasi-
federal in care diferitele parti componente au un grad rezonabil de cooperare si
coordonare in diferitele sectoare de politica la nivelul serviciului public, desi incercarile
recente ale guvernului catalan pentru a se separa din Spania au incordat considerabil
sistemul. Pana in prezent, discursul politic a demonstrat o capacitate mai mica de
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rezolvare a problemelor si de coordonare, dar sute de comisii tehnice multilaterale si
bilaterale au lucrat regulat pentru a rezolva problemele de coordonare.

Puterea executiva a guvernului central a fost majoritara in ultimele timpuri
democratice. Desemnati politici si functionari publici superiori au un fond comun, deoarece
multe numiri din guvern au statut de functionar public. Acest lucru implica o politizare a
sistemului, deoarece acesti functionari publici sunt protejati politic atunci cand revin la
functiile lor de serviciu public. In timp ce relatiile ministru-functionar sunt partajate, punerea
in aplicare a politicilor este centralizata la nivel departamental fara o supraveghere
puternica din partea guvernului, cu exceptia cazului in care premierul are un interes
special in aceasta privinta.

2.2 Structura guvernului executiv (nivelul guvernului central)

2.2.1 Parghiile ministeriale

Departamentele ministeriale sunt conduse de numiti politici, 80% dintre acestia
avand statutul de functionar public, desi nu au drept de permanenta in functile de varf.
Cele trei niveluri superioare ale Departamentului au continut functii executive numite
politic, ai caror detinatori se schimba in mod normal cu o schimbare de guvern. In
subordinea ministrului, exista si o multitudine de organisme semi-autonome care, in
termeni practici, se comporta ca directii generale. Aceasta birocratie a marcat linii
ierarhice, conduse de numiti politici, cu unele incercari organizationale de a scapa de
rigiditatea birocratica ministeriala.

Varful ministerial este format din trei grupuri de candidati politici cu functii executive.
in primul rand, ministrii constituie guvernul si iau decizii comune in sesiunile Consiliului de
Ministri. in al doilea rand, actualele 13 ministere sunt impartite in secretariatele de stat,
incredintate s& administreze anumite domenii departamentale. in cadrul fiecarui secretariat
de stat, una sau mai multe directii generale (sau secretariatele generale care grupeaza si
mai multi directori generali) constituie administratia liniard. In al treilea rand, un
subsecretar de departament si un secretar general tehnic sunt responsabili pentru
administrarea serviciilor comune ale ministerului: bugetare, management economic,
personal, consiliere juridica, inspectii de servicii si resurse tehnologice, printre altele.

Secretarul general tehnic este responsabil cu elaborarea regulamentelor, de a oferi
consultanta juridica si de a filtra procesul formal de luare a deciziilor care se incheie in
Consiliul de Ministri. Acesti numiti politici au statutul de inalt functionar (Legea 40/2015,
articolul 558") si sunt prin urmare numiti printr-un Decret Regal al Consiliului de Ministri, la
propunerea ministrului.

incepand cu 2017, tipologia administratiei institutionale de stat are urmatoarele
categorii: organisme publice autonome dependente de ministere centrale (organisme
autonome si entitati publice de afaceri), autoritati administrative independente, societati
comerciale de stat, fundatii publice, consortii, agentii si fonduri fara personalitate juridica.
Majoritatea organismelor publice autonome au o anumitd autonomie functionala, dar nu

81 https://boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10566
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actioneaza pe deplin independent de ministru, care il numeste pe sef. Aceste entitati au
personalitate juridica publica distincta, active proprii si trezorerie, precum si autonomie de
conducere. Au competente administrative, dar nu pot expropria proprietatile private.

Fiecare categorie are cateva caracteristici distinctive. A) Organismele autonome
(;organismos auténomos”) au aparut in 1958 pentru a furniza servicii publice cu mai multa
flexibilitate decat ministerele. B) Autoritatile administrative independente, create cu Legea
40/2015, au functii de reglementare sau de supraveghere asupra unui anumit sector ori
activitate economica sau sociala. Pentru implementarea corecta a acestor functii, entitatile
sunt dotate cu o autonomie speciald din partea ministerelor. Crearea acestor entitati
necesita o Lege (alte organisme sunt create printr-un decret guvernamental). C) Fundatiile
publice, create in 1999, au fost destinate initial sectorului sanatatii. Ulterior, acestea au
proliferat in peisajul organizational spaniol. Aceste organizatii sunt proiectate sa utilizeze
mecanisme ale sectorului privat pentru a fi mai eficiente. D) Societatile comerciale de stat
sunt angajate intr-o activitate comerciala si isi desfasoara activitatea in conformitate cu
legislatia comerciala. Administratia centrala are o majoritate directa sau indirecta sau chiar
toate partile sociale (Legea 33/200382). Atunci cand administratia centrala detine 100% din
actiuni, dreptul administrativ este aplicat in chestiuni bugetare, contabile, patrimoniale,
financiare si contractante. E) Agentiile de stat pana in 2017 (cand au fost desfiintate) au
fost supuse formal unui contract de performanta cu indicatori de productie.

In ultimii 60 de ani, numeroase reforme s-au adresat acestor organisme cvasi-
autonome urmand doua modele diferite. Pe de o parte, ministerele au incercat sa creasca
numarul de organisme autonome cu diferite grade de autonomie si forme juridice pentru a
furniza servicii mai flexibile. Pe de altd parte, Ministerul Finantelor a incercat sa
imbunatateasca responsabilitatea acestor organisme prin reducerea numarului acestora si
simplificarea statutului lor juridic. Un proces de creare a agentiilor gestionat printr-un
contract de performanta a inceput in 2006, dar dupa 10 ani, cele 10 agentii create au
trebuit s& fie desfiintate (Legea 40/2015). In toamna anului 2016, a fost lansat un nou
sistem de control al acestui grup de organe executive semi-autonome insotit de unele
masuri implementate incepand cu 2012: absorbtia unor entitati de catre ministerele lor
mama, crearea unui registru complet al organismelor autonome, contopirea mai multora si
desfiintarea unor companii publice. Noul sistem de control va incerca sa testeze in mod
regulat eficacitatea acestor organisme. in plus, Oficiul General al Auditului trebuie s&
impiedice crearea de entitati autonome inutile. Masuri similare din trecut au fost evitate de
multe ministere.

Capacitatea de coordonare a Guvernului central
Lucrarile la Centrul Guvernului sunt impartasite de o retea formala si informala de
actori care participa la procesul de luare a deciziilor si ofera diferite logici pentru deciziile

82 https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2003-20254
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finale. Actorii formali ai retelei sunt oficialii de resort si numitii politici, in timp ce cabinetele
ministeriale ale consilierilor politici constituie reteaua informala.

Consiliul de ministri este organul colegial de guvernare care ia deciziile relevante
ale executivului si este compus din presedintele guvernului, vicepresedinti si ministri.
Secretarii de stat pot participa la sedintele guvernamentale saptaméanale atunci cand sunt
chemati. Deciziile guvernamentale sunt adoptate dupa principiul departamentalismului si al
colegialitatii (in mod normal prin consens), iar ministrii sunt responsabili in comun pentru
deciziile guvernamentale.

Deciziile Consiliului sunt pregatite de comisiile guvernamentale si de comisarul
secretarilor de stat si subsecretarilor. Comisiile guvernamentale sunt alcatuite din ministri
si secretari de stat cu un interes direct pentru subiectul in cauza. Cea mai frecventa si, de
acum, permanenta comisie, este Comisia pentru afaceri economice, este prezidata de
premier din 2011 si sustinutd de biroul sdu economic. in 2016, au fost sase comisii
guvernamentale (Afaceri economice, Securitate nationala, Afaceri de informatii, Politica
stiintifica si tehnologica, Politica de egalitate si Culturd). Comisile de secretari de stat si
subsecretari filtreazad deciziile transmise Consiliului de Ministri. Aceasta comisie este
alcatuita din secretarii de stat si subsecretarii tuturor ministerelor si este prezidata de
vicepresedintele (politic) Guvernului, care detine si portofoliul ministerial al Biroului
guvernamental (Ministerul Presedintiei).

Acest sistem formal este sustinut de o retea de consilieri politici, cu membri numiti
de fiecare ministru si care lucreaza in cabinetele ministeriale. Secretarii de stat au propriile
lor cabinete consultative. Desi consilierii politici nu pot participa la procesul de luare a
deciziilor oficiale, ei informeaza foarte des modelele care urmeaza sa fie discutate de
Comisie, inainte de sesiunile Consiliului de Ministri. in general, aceasta retea dubla de
numiti politici executivi si consilieri politici oferd un anumit grad de coerenta in elaborarea
politicilor. Pe deasupra retelei informale, consilierii prim-ministrului se asigura ca politicile
ministeriale sunt aliniate la prioritatile politice ale premierului. Functionarii publici pregatesc
documentatia deciziilor de politica, dar sunt pusi departe de centrul decizional. Prin
urmare, retelele formale si informale, respectiv Oficiul Guvernului (Ministerio de la
Presidencia) si Oficiul Prim-Ministrului (PMQO) cu privire la pregatirea propunerilor de
politici departamentale. in acest proces, autonomia formala a ministrilor este pierduta in
favoarea unui sistem cvasi-prezidential dominat de premier. Retelele formale de
functionari publici si numiti politici care raporteaza Oficiului Guvernului se concentreaza
asupra problemelor tehnice si juridice, in timp ce reteaua informala trateaza probleme
politice mai largi. Existenta unei retele informale paralele nu inseamna ca sunt capabili sa
se concentreze pe toate domeniile ministeriale, deoarece numarul consilierilor politici, desi
este mare din perspectiva comparativa, nu poate depasi managerii de linie.

Mecanisme de bugetare si monitorizare
Aprobarea bugetului urmareste scenariul procesului bugetar in democratiile
parlamentare dominate de executiv si de Ministerul Finantelor. Propunerea finald este
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aprobata sau respinsa in bloc de catre parlament, unde partidul politic guvernamental a
avut, in mod traditional, majoritatea pana in 2015. Modificarile marginale sunt, de
asemenea, efectuate in timpul procedurilor parlamentare, dar aceste modificari nu
influenteaza logica principala a sistemului.

Mai multe comisii participa la procesul bugetar. Comisia pentru politici de cheltuieli
stabileste orientarile pentru alocarea cheltuielilor intre unitatile de cheltuieli si stabileste, de
asemenea, liniile directoare pentru propunerile de cheltuieli departamentale. Comisia,
prezidatd de Ministrul finantelor si administratiei publice, include toti ministrii. Comisia
bilaterala pentru analiza programelor dintre ministerul Finantelor si celelalte ministere,
evalueazd compatibilitatea propunerilor de cheltuieli si a obiectivelor acestora. in plus,
fiecare Comisie bugetara ministeriala coordoneaza propunerea bugetara departamentala.
Documentul bugetar combina bugetul cu programul din fiecare unitate de cheltuieli.
Documentul incorporeaza rar informatii de performanta privind rezultatele si rezultatele
pentru a monitoriza executia bugetului. Mecanismele traditionale de control tind sa se
concentreze pe legalitatea cheltuielilor si pe executia efectivda a bugetului. Directorul
general pentru buget coordoneaza propunerea bugetara care va fi transmisa
Parlamentului.

In perioada 2011-2015, procesul bugetar a fost dominat de masurile de austeritate.
Aceste masuri au lasat prea putin loc pentru a implementa un proces bugetar mai
strategic. Cele mai relevante reforme au fost: restructurarea bancilor de economisire,
reforma pietei muncii si reducerea cheltuielilor publice in mai multe domenii. Pachetele de
austeritate au avut ca scop reducerea costurilor de imprumut din sectorul public pe termen
lung pentru a evita imprumuturile.

Politica bugetara a recapatat credibilitatea pe pietele financiare si in Europa datorita
Legii organice 2/2012 privind stabilitatea bugetard si sustenabilitatea financiara a
administratiilor publice. Pe langa faptul ca guvernul spaniol s-a angajat la un buget
echilibrat, in 2013 a fost creata o autoritate independenta pentru responsabilitate fiscala,
iar prima de risc a atins in 2015 nivelul cel mai scazut din 2010. Acest lucru a ajutat
Comisia sa acorde o anumita flexibilitate pentru a atinge obiectivul deficitului din PIB de
3% pana la sfarsitul anului 2017. Problema majora pentru atingerea acestui obiectiv vine
din cresterea economica limitata si cresterea veniturilor, mai degraba decét din regulile si
procedurile fiscale de cheltuieli.

Auditarea si raspunderea

Sistemul de audit este destul de traditional si se concentreaza pe legalitatea
cheltuielilor publice, in loc sa evalueze nivelul de realizare a obiectivelor orientate spre
rezultate. Aceasta este o critica comuna a instrumentelor disponibile pentru auditul
sectorului public.

Biroul de Audit (Tribunalul de Cuentas) si inspectorii servicilor ministeriale
auditeaza si monitorizeaza sistemul. Aceste organisme de inspectie efectueaza diferite
sisteme de control, dar se concentreaza in principal pe aspecte formale, chiar daca
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competenta lor ar trebui sa fie mai larga. Executarea politicilor si serviciilor nu este intr-
adevar supusa controlului. Inspectile de serviciu, de exemplu, monitorizeaza formal
implementarea instrumentelor de management al calitati. Cu toate acestea, multe
ministere si agentii care furnizeaza servicii directe cetatenilor evalueaza calitatea serviciilor
lor prin sondaje ale clientilor.

Biroul de Audit supravegheaza managementul economic al intregului sector public
din toate nivelurile teritoriale ale guvernului, inclusiv ale partidelor politice. Daca, de
exemplu, un consiliu municipal nu functioneaza bine in termeni economici atunci cand
executa bugetul, in activitatea sa poate interveni administratia centrala (de exemplu,
consiliul municipal din Madrid in 2017). Membrii Biroului de Audit sunt alesi de partidele
politice ale Parlamentului in functie de ponderea lor in camera. Aceasta procedura isi
adapteaza functia de auditare si asupra conturilor partidelor politice care au fost implicate
in scandaluri recente. in plus, numarul numitilor politici ai acestui organism este mare in
comparatie cu numarul de inspectori si experti de cariera (Curtea de Conturi Europeana si
Oficiul de Audit din Portugalia, 2015).

Avocatul Poporului (Defensor del Pueblo) este ales cu o maijoritate calificata a
ambelor camere legislative pentru cinci ani, comparativ cu mandatul parlamentar de patru
ani. Aceasta institutie se ocupa de arbitrajul administrativ impotriva cetatenilor si s-a
concentrat recent pe reclamatii legate de venitul minim, ajutorul de ingrijire, impozitarea si
intarzierile judiciare. Conform celui unui recent raport al sau (Defensor del Pueblo 2016, p.
33), 75% din cele 842 de recomandari Si sugestii, pentru care a existat o pozitionare clara,
au fost acceptate de organizatile din sectorul public. Rolul de advocacy/ sustinere al
acestui Birou este limitat din trei motive: 1) o scadere a resurselor din 2009 (Defensor del
Pueblo 2016, p. 36); 2) colaborarea limitatd cu organizatiile din sectorul public pe parcursul
etapei de ancheta, deoarece punerea in aplicare a recomandarilor sale de catre institutia
tinta dureaza prea mult, si 3) o posibila auto-retinere a actualului avocat al poporului, fost
membru al Partidului Popular, care sprijina guvernul din 2011.

Coordonarea reformei administrative

Guvernul a instituit Biroul pentru punerea in aplicare a reformei administrative
(OPERA) in cadrul biroului Vicepremirului (politic) pentru a asigura respectarea raportului
CORA si pentru a formula noi propuneri (RD 479/2013). Acest birou a fost desfiintat si
inlocuit de Directia Generald a Guvernarii Publice in 2014. Pe langa reunirea
reprezentantilor tuturor ministerelor, OPERA a avut acces la organele de decizie la nivel
inalt, iar in calitate de reprezentant al biroului OPERA a participat la toate sedintele
saptamanale Comisia generala a secretarilor de stat si subsecretari. Astfel, initiativele de
reforméa si informatiile ar putea fi directionate direct catre Consiliul Ministrilor. Mai mult,
OPERA a participat la initierea tuturor propunerilor de reforma intr-un minister care se
alatura responsabilitatii finantelor si administratiei publice, care leaga bugetul de procesul
de reform&. In cele din urm&, coordonarea biroului a corespuns viceprim-ministrului
,politic”, care controleazd agenda Consiliului de Ministri.
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UNGARIA

Marimea guvernului

Existd doi indicatori utilizati pe scara larga care masoara dimensiunea guvernului:
(i) ponderea cheltuielilor publice (inclusiv a guvernului central si subnational, precum si a
subsistemului de securitate sociald) in raport cu PIB-ul si ponderea ocuparii fortei de
munca publice Tn totalul locurilor de munca. Guvernul Ungariei este peste media OCDE in
ambele aspecte. Aceasta reflecta existenta si influenta prelungita si paralela a doua
modele de stat aparute istoric, unul fiind sistemul germanic, descentralizat si celalalt fiind
administratia de stat (post) comunista, centralizata.

Sistemul de stat si guvernanta pe mai multe niveluri

Ungaria este o republica parlamentara unitara. Sistemul juridic maghiar se bazeaza
pe traditia germanica (Rechtsstaat). Principalele surse de drept sunt legislatia UE,
constitutia, actele parlamentului, decretele ministeriale si ministerele si - cu un domeniu de
aplicare limitat la zona locala - decretele consilillor administratiei publice locale.

Sistemul de justitie este format din: Instanta Suprema (Kuria), Curtile regionale de
apel (itél6tabla), Instantele regionale (care opereaza in fiecare din cele 19 judete si in
capitald), Instantele raionale (care opereaza in 111 orase) si Instantele administrative si de
munca (care opereaza in fiecare judet si in capitala). Desi noua constitutie maghiara
(Alaptorvény)8® - adoptata in 2011, in special, fara un referendum popular - prevede
existenta unui sistem de verificari si echilibre, puterea de facto a unor astfel de institutii a
fost semnificativ restrédnsa in comparatie cu status quo ante.

In Ungaria, diferite elemente ale tipurilor de democratie interactioneaza simultan,
constituind un model hibrid care prezinta elemente ale democratiei competitive si
consensuale. incepand cu sfarsitul anilor 1990, s-a nregistrat o miscare clara catre un
sistem prezidential (,prezidentializare”; Kérdosényi 2001; vezi si Korosényi 2003, Sarkdzy
2003), procesul fiind accelerat semnificativ in ultimii ani. Cele mai importante elemente ale
acestui proces au fost urmatoarele:

e Consolidarea rolului premierului in cadrul Cabinetului; trasaturile structurale
ale guvernului s-au schimbat astfel incat sa consolideze pozitia prim-
ministrului (PMO).

e Rolul structurilor neo-corporatiste (sindicate, organe consultative) a slabit
rolul guvernului consolidat; spatiul de manevra pentru politica economica a
crescut.

e Cabinetul si filiala executiva s-au consolidat fatd de ramura legislativa.

e Importanta reuniunilor cabinetului a scazut.

e Background-ul organizatoric si economic al partidului de guvernare a obtinut
o putere tot mai mare - poate coplesitoare -.

83 https://www.constituteproject.org/constitution/Hungary 2011.pdf
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¢ Fractiile parlamentare sunt controlate politic, cu rigurozitate crescanda.

Potrivit multor observatori (Sarkozy 2012), aceasta incercare certa de a centraliza si
extinde controlul politic si, in special, dominatia primului-ministru poate fi vazuta ca o
reactie la structurile si modurile de operare ce caracterizeaza precedentul. Dar trebuie sa
tinem cont de limitarea guvernului de catre alte institutii - cele care sporesc natura
consensuala a democratiei maghiare. Exista Curtea Constitutionald cu functia principala
de a asigura si controla constitutionalitatea masurilor legale. Un alt actor relevant pentru
controlul politicii fiscale a guvernului este Oficiul de Audit de Stat din Ungaria. Institutia
avocatului protejeaza drepturile fundamentale.

Aceste institutii ,de verificare si echilibrare” au slabit semnificativ incepand cu 2010,
prin mecanisme formale, dar si informale. Un exemplu in acest sens este slabirea
succesiva a competentelor Curtii Constitutionale ca raspuns la deciziile defavorabile ale
Curtii cu privire la masurile guvernamentale specifice. Modificarea competentei Curtii
Constitutionale necesitd o majoritate de doua treimi in parlament, care a fost acordata
guvernului dupa 2010.

Modificari majore privind componenta Curtii Constitutionale au fost facute in trei
moduri diferite:

e Anterior, conform regulilor de numire, majoritatea guvernamentala putea
numi judecatori constitutionali doar impreuna cu opozitia. Cu toate acestea,
regula a fost modificata in 2010 pentru a permite majoritatii s& numeasca noi
membri pe cont propriu.

e in 2011, numarul judecétorilor din instantd a crescut de la 11 la 15
(judecatorii nou-numiti aveau limite foarte clare sau cel putin la nivel informal
pentru partidul de guvernare, pe care tind sa-l voteze in favoarea interesele
guvernului.)

e 1n 2012 si 2013, perioada in functie a judecatorilor la Curtea Constitutionala
a crescut de la 9 la 12 ani, urmata de eliminarea limitei de vérsta (70 de ani).
Aceasta permite stabilizarea pe termen lung a status quo-ului (pro-
guvernare).

Drept consecinta, 11 din cei 15 judecatori au fost alesi de catre Fidesz-KDNP
(Partidul Popular Crestin Democrat) care guverneaza in majoritate fara negocieri cu
partidele de opozitie.

in plus, a existat si o restrictie directd care limiteazd competenta Curtii
Constitutionale lansata in 2011. Parlamentul maghiar a aprobat un proiect de lege care
elimind capacitatea instantei de a examina bugetul de stat si problemele fiscale, inclusiv
.impozitele de crizd&” (impozitele sectoriale) recent impuse pentru banci, companii de
energie, firme de vanzare cu amanuntul si telecomunicatii din strainatate, restrictia a fost
introdusa dupa ce Curtea Constitutionala a anulat decizia guvernului de a introduce un

impozit special de 98% pe platile compensatorii efectuate de guvernul precedent.
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Noua legislatie a modificat semnificativ zona de manevra a Curtii Constitutionale. Tn
special, actiunea Curtii impotriva deciziilor guvernamentale / legislative a fost
restrictionata:

¢ Institutia jurisdictiei actio popularis si o plangere constitutionala in stil german
au fost grav restrictionate;

e Domeniul de control constitutional ex post de catre Curtea Constitutionala a
fost redus In mod semnificativ, deoarece o astfel de procedura poate fi
initiatd numai de Guvern, avocatul parlamentar sau 25% din parlamentari.

Procedura de revizuire a constitutiei a fost criticata de Parlamentul European si
Comisia de la Venetia pentru absenta unei dezbateri sociale pluraliste®, &

O altéd schimbare majora este restrangerea si slabirea puterii Ombudsmanilor. in
locul a patru avocati, noua constitutie prevedea doar unul; sarcinile celorlalti avocati au
fost transferate agentiilor centrale independente nou infiintate (a caror independenta reala
este discutabila).

Un ,element de consens” esential al sistemului de stat ungar este proportia mare si
relevanta mare a legilor care necesita majoritate calificata (doua treimi). Acest element a
sporit, de-a lungul deceniilor post-tranzitie, probabilitatea si necesitatea de a cauta un
consens cu opozitia - chiar si in anii cu o coalitie cu majoritate de 2/3 (1994-1998).

Cu toate acestea, incepand cu 2010, tensiunile generate de interactiunea dintre
aceste doua moduri / tipuri diferite de operare democratica au crescut. Se pare ca exista
un efort din ce in ce mai mare din partea guvernului de a reduce puterea actorilor care
sustin natura consensuala a functionarii democratice.

Structura guvernului maghiar cuprinde trei niveluri: nivelul central, teritorial (judetul)
si nivelul local.

Subsistemul administratiei centrale este impartit in ministere - dintre care numarul a
fost cuprins intre 8 si 18 intre 1990 si 2017; numara in prezent opt - si o serie de agentii,
adica organizatii publice cu competenta la nivel national si supravegheate de un minister
sau de catre cabinet. Multe dintre aceste agentii au birouri la nivel judetean sau chiar local,
cu rol administrativ care au o parte semnificativa a functionarilor publici.

La nivel teritorial, o reforma structurala generala a fost initiata in 2011. Aceasta
reforma structurald consta in infiintarea de birouri guvernamentale judetene. Biroul nou
creat - strict controlat, atat din punct de vedere politic, cat si administrativ, din centrul
guvernamental - a absorbit filialele teritoriale ale agentiilor centrale care au operat separat
(servicile combinate cu noile entitati includ servicii de asigurari sociale si de sanatate,
servicii de somaj, servicii de asistentd sociala, proprietati oficii, birouri documentare,
epidemiologie si servicii de sanatate publica, protectia mediului, autoritatea comerciala). in
afara de aceasta noua structurd organizationald, existd ,autoguvernamente” alese ale

8 Avizul Comisiei de la Venetia nr. 614/2011, Strasbourg, 28 martie 2011, si Avizul nr. 621/2011 privind noua
constitutie a Ungariei, adoptat de Comisia de la Venetia in cea de-a 87-a sesiune plenara
85 https:/link.springer.com/chapter/10.1007/978-94-6265-273-6_31
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judetului - care includ nivelul superior al sistemului de administratie locala pe doua niveluri
- ce opereaza cu un domeniu foarte restrans de sarcini si competente la nivelul NUTS3 (in
cele 19 judete si capitala. Budapesta). Au rol de coordonare in principal in problemele
inter-municipale (de exemplu, coordonarea dezvoltarii regionale).

La nivelul inferior al guvernantei teritoriale se gasesc doua tipuri de organizatii. in
primul rand, sistemul administratiei locale este format din 3200 de municipalitati guvernate
de consilile alese si administrate de oficile administratiilor locale, acestea din urma
administrate de un primar direct ales si un ofiter administrativ sef angajat de Consiliul local.
Administratiile locale sunt responsabile pentru o varietate de sarcini de furnizare a
serviciilor publice obligatorii si ,elective”, inclusiv servicii de ingrijire a copilului, sanatate si
infrastructura locala. Tn plus - pana in 2013 - ofiterii administrativi locali au exercitat o mare
varietate de sarcini administrative delegate de guvernul central. Municipalitatile sunt
responsabile de furnizarea serviciilor publice in moduri diferite, in functie de capacitatile lor
economice si numarul de locuitori locali.

Desi autoguvernarile judetene si administratiile locale au autonomie constitutionala,
ele sunt totusi obligate sa respecte legile - din ce in ce mai stricte si mai restrictive - cu
privire la sfera lor de aplicare a autoritatilor si responsabilitatilor si a modului de furnizare a
serviciilor. Al doilea tip de organizatii administrative la nivel local sunt Birourile
administrative de district create in 168 de districte (nivelul LAU-1) (,jaras”) in 2013.
Birourile administrative de district au preluat cele mai multe sarcini administrative definite
si delegate anterior sefii administrativi ai birourilor administratiei locale. in ceea ce priveste
distributia sarcinilor intre nivelurile centrale si locale, sistemul creat in 1990 este un model
fuzionat (sau integrat administrativ), in care functiile de autoguvernari alese indeplinesc
sarcini administrative centrale (nationale), precum si locale.

Cu toate acestea, in 2013, aceastd natura fuzionatd a fost eliminatd coplesitor:
birourile administrative de district mentionate mai sus au preluat sarcini administrative la
nivel national / central de la birourile locale de autoguvernare si de la directorii lor de
administratie. Reformele post-2013 au scazut in mod semnificativ portofoliul de sarcini ale
administratiilor publice locale (cea mai mare reducere fiind in domeniu educational si
printre sarcinile administrative centrale delegate birourilor locale de stat sub
supravegherea guvernului central). Cu toate acestea, reducerea severa a sarcinilor si a
capacitatilor organizatorice aferente ar trebui privitd in contextul tensiunii din cele doua
decenii precedente, in continua crestere a tensiunii intre portofoliile largi de sarcini, pe de
o parte, si finantarea insuficientd (grad scazut de autonomie fiscala locala si pondere
scazuta a propriei taxe).

in ceea ce priveste structura si viabilitatea administratiei locale, sistemul
guvernamental local maghiar este de tipul sud-european, cu unitati mici si fragmentate
(cate un guvern local pentru fiecare principiu de decontare). Cu toate ca guvernul a pus in
practica stimulente financiare puternice care promoveaza colaborarea intre unitatile locale
de autoguvernare, o asemenea colaborare a fost, si intr-o oarecare masura este inca,
voluntara (cu exceptia incercarii esuate din 2005 de a introduce scheme de colaborare
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locala obligatorie / kistérségi tarsulasok). in pofida acestui model pe termen lung, cadrul
guvernamental local recent adoptat forteaza autoguvernarile locale sub 2000 de locuitori
sa opereze birouri comune; spre deosebire de eforturile anterioare similare, de data
aceasta, dezechilibrul coplesitor al puterii care favorizeaza administratia centrala asupra
administratiei locale a asigurat ca masura sa fie pusa pe deplin in aplicare.

in ceea ce priveste profilul sau politic si structura democratiei locale, sistemul
maghiar a fost si continua sa fie caracterizat printr-o pozitie a unui primar puternic si unui
model dualist (adica atat consiliul local, cat si primarul pot avea propriile lor competente
legale). incepand cu 2014, intretelegerea central-locald a fost desfiintata, deoarece
primarii nu mai pot functiona ca deputati in Parlament. Drept urmare - si avand in vedere
lipsa unei a doua camere in parlamentul national - nivelul local si-a pierdut capacitatea de
a exercita o influenta directa asupra politicii nationale.

Structura guvernului executiv (nivelul guvernului central)

Nivelul guvernului central este format din doud tipuri diferite de organizatii
ministerele si agentiile executive. Peisajul actual al sistemului guvernamental central si
structura acestor tipuri de organizatii este rezultatul transformarilor la scara larga care au
avut loc intre 2010 si 2017. Modificarile structurale pot fi grupate in doua grupuri majore.

e Primul grup de reforme structurale e menit sa imbunatateasca coordonarea
si controlul asupra principalilor actori guvernamentali si asupra sectoarele
politice. Masurile au inclus standardizarea structurii interioare si functionarea
ministerelor, reintroducerea aranjamentului de coordonare a politicilor
secretarilor de stat permanenti si a comitetului format din acestea, precum si
delegarea unei mai mari puteri prim-ministrului si biroului prim-ministru.

e Al doilea grup de modificari structurale s-a concentrat pe reducerea
numarului de organizatii. Acest lucru, preponderent la nivelul agentiei, s-a
intdmplat prin fuziuni sau delegarea sarcinilor si responsabilitatilor la nivelul
superior (ministerial) sau inferior (administratia de stat a judetului).

Structura ministeriala

Structura ministeriala care rezulta din reformele de mai sus din 2010 este formata in
prezent din 8 ministere cu sarcini specifice sectorului, Biroul prim-ministrului (PMO) si
Cabinetul prim-ministrului (Miniszterelndki Kabinetiroda). Aceasta entitate a aparut ca
urmare a unui amendament privind structura ministeriala initiat in 2015. Cabinetul prim-
ministrului este separat de Biroul prim-ministrului si a inceput sa functioneze ca al zecelea
minister al celui de-al treilea guvern Orban. Biroul Cabinetului il ajutda pe prim-ministru in
activitatea sa, este responsabil pentru coordonarea politica in cadrul guvernului si pentru
comunicarea guvernului si supravegheaza asa-numitele consultari nationale (sondaje de
opinie administrate de guvern, cvasi-votate, care vizeaza demonstrarea sprijinului popular
pentru politica guvernamentald). Desi, din punct de vedere tehnic, unul dintre ministere
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angajeaza functionari publici pozitia sa politica puternica (fata de alte entitati din guvernul
central) este reflectat de faptul ca este condus de o persoana politica a partidului de
guvernare, fostul sef al fractiunii parlamentare Fidesz.

Structura agentiilor

Numarul agentiilor centrale de stat din Ungaria a crescut semnificativ de-a lungul
deceniilor de post-tranzitie. Executivul central a avut putine avantaje pentru a-si aplica
vointa asupra diverselor categorii de interese sectoriale si ministeriale si pentru a armoniza
intentiile diverse care apar din acest domeniu organizational. Pentru a rezolva aceasta
problema, dupa primul val de reforme similare, dar mai putin ambitioase, in 2006-2007,
Planul de reforma al Guvernului din 2011 a stabilit agenda reducerii birocratiei
(Birokraciacsdkkentés). Intr-un nou val de reforme in 2016, guvernul a anuntat
rationalizarea organelor guvernamentale centrale.

La 28 decembrie 2015, Guvernul a publicat Decretul 441/2015 privind modificarea
anumitor decrete guvernamentale legate de reducerea birocratiei administrative.

Un an mai tarziu, Guvernul a emis Decretul Guvernului 378/2016. Maijoritatea
masurilor au intrat in vigoare la 1 ianuarie 2017. Pana la acest moment, aproximativ 60 de
institutii de fond, cu sau fara succesori, au incetat sa mai existe.

Scopul a fost reducerea semnificativd a numarului de organizatii publice (in mare
parte agentii centrale) prin desfiintarea sau fuziunea lor in ministere sau prin delegarea
sarcinilor lor la nivelul inferior de judet. Guvernul are in vedere incetarea a aproximativ 73
de agentii, reprezentand o majoritate certid a agentiilor. incepand cu 1 ianuarie 2017, in
prima faza de implementare a reformei agentiilor, si-au incheiat activitatea 25 de agentii
centrale.

Incepand cu 2010, odata cu inaugurarea celui de-al doilea cabinet Orban, a aparut
o incercare puternica de a imbunatati controlul central si coordonarea asupra aparatelor
administrative. Prin urmare, a fost initiata o reforma larga si coplesitoare a statului. Efortul
continuu si foarte intens pentru a maximiza controlul de sus in jos asupra sferei politico-
administrative n sens larg (si chiar pe taramurile societatii mai largi, cum ar fi economia si
cultura) continua sa implice o serie de elemente care se extind partial si dincolo de ramura
executiva, cum ar fi reproiectarea fundamentald a sistemului electoral national si local,
precum si institutii de baza, cum ar fi sistemul instantelor sau Curtea Constitutionald. Din
2012, cel mai remarcabil rol de coordonare in cadrul mecanismelor administratiei centrale
este exercitat de catre PMO. PMO a crescut rapid de atunci; nu numai organizatia, dar si
portofoliul de sarcini s-a extins semnificativ, astfel incat sa includa cele mai importante
aspecte politice si economice, cum ar fi controlul distributiei fondurilor UE sau
responsabilitatea generala pentru dezvoltarea si reforma administratiei publice. Majoritatea
eforturilor guvernamentale pentru imbunatatirea coordonarii s-au concentrat pe premierul
si comitetul secretarilor de stat. Scopul este de a imbunatati coordonarea prin transferul
distributiei puterii catre guvernul central (premierul si aparatul sdu executiv politic), departe
de ministere si sectoarele ,lor”".
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In sistemul rezultat, instrumentele de coordonare cheie operate de Biroul prim-
ministrului (PMO) sunt urmatoarele:

Organizarea si coordonarea functionarii Comitetului secretarilor permanenti
de stat (CPSS). PSS au fost, incepand cu 1990, functionarii administrativi de
rang Tnalt din ministere. CPSS s-a intalnit o data pe saptamana si a discutat
despre toate punctele de pe ordinea de zi a urmatoarei sedinte a cabinetului
si, prin urmare, a servit drept arena principala a consultarii administrative cu
nucleul guvernului.

Controlul agendei sedintelor cabinetului;

Coordonarea si monitorizarea punerii in aplicare a deciziilor guvernamentale.

La scurt timp dupa investirea din 2010, noul guvern si-a anuntat ambitia de reforma
si programul guvernamental in diferite documente strategice:

Noul plan Széchenyi (Uj Széchenyi Terv) lansat la 14 ianuarie 2011 acopera
programul de dezvoltare economica al guvernului ungar si raspunde
provocarilor sociale si economice. Acest document a servit drept Document
Cadru Strategic National de Referinta. Prin coordonarea proiectelor de
dezvoltare finantate de UE - in principal guvernare electronica si digitalizare,
unde din nou PMO domina terenul.

Programul Maghiar (Magyary Terv) a fost documentul de baza pentru
reforma administratiei publice. Fostul Minister al Administratiei Publice si
Justitiei (MPAJ) (din 2014 una dintre organizatiile succesoare, PMO) a fost
responsabil pentru proiectarea, implementarea si monitorizarea programului
de reforma formulat in acest document strategic. Programul Magyary
abordeaza patru domenii de reforma specifice din administratia publica care
trebuie dezvoltate: (i) reforma structurala in cadrul guvernului de baza, (ii)
reforma structurald si reproiectarea repartizarii sarcinilor in administratia
publica (atat pe diferite niveluri guvernamentale, cat si pe niveluri
organizationale), (ii) reformarea regulilor administrative de procedura si (iv)
dezvoltarea si formarea resurselor umane in administratia publica.
Transformari remarcabile au fost initiate in aceste zone. Acestea includeau
reorganizarea nivelului intermediar al sistemului administrativ, reforma
structurii agentiei, o revizuire si o modificare extensiva a normelor de
procedura administrativa, inclusiv reducerea birocratiei si reducerea
comisioanelor administrative si un nou cadru institutional si procedural pentru
formare si in continuare instruirea functionarilor publici.

Planul Széll Kalman (SKP - Széll Kalman Terv) continea un set general de
masuri de austeritate prioritare luate de guvern pentru a reduce deficitul
bugetar si, astfel, de a imbunatati echilibrul fiscal al bugetului public al
Ungariei.
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In plus, programele nationale de reforma ale Ungariei contin si anumite elemente
legate de reforma administratiei publice.

In prezent, responsabilititile cheie fatd de reformele administrative sunt atribuite
biroului prim-ministrului. Spre deosebire de perioada anterioara din 2010-2014, nu a fost
adoptat niciun document strategic explicit pentru stabilirea orientarilor. Un element destul
de remarcabil al reformelor administratiei publice este faptul ca, pe de o parte, nu exista
niciun document de politica sau un plan similar in ceea ce priveste reformele administratiei
publice; pe de altd parte, agenda de reforma a administratiei publice este practic exclusiv
dominata de ministrul premierului Lazar, care din cand in cand anuntd unele masuri -
deseori drastice si fara precedent. Un exemplu cheie in acest sens este anuntul in care a
informat publicul despre planul guvernului de a elimina agentiile executive. Pe langa
coordonarea ministeriala oficiala, a fost infiintat un organism consultativ format din 5
ministri si cativa savanti administrativi (Comitetul de reform& de stat, Allamreform
Bizottsag) pentru a sprijini programul de reforma administrativa a Guvernului.
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