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Programul SIGMA

SIGMA -- Suport pentru consolidarea administratiei si managementului in tarile Europei Centrale si
de Est - reprezinti o initiativd comuna a Centrului pentru Cooperare Economica cu Térile in perioada de
tranzitie al OECD si Programul Phare al Uniunii Europene. Initiativa in cauzi sprijind eforturile de
reformare ale administratiilor publice din treisprezece tari in perioada de tranzitie si este finantatd in
special de catre Phare.

Organizatia pentru Cooperare si Dezvoltare Economici (OECD) reprezintd o organizatie inter-
guvernamentald, avand in componenta sa 29 de tiri democratice dezvoltate, cu o economie de piatd
avansata. Centrul orienteazd asistenta referitoare la o serie largd de probleme de ordin economic si
suportul consultativ al organizatiei citre tirile in proces de reformare din Europa Centrala si de Est si din -
fosta Uniune Sovietici. Phare acorda donatii financiare pentru a sprijini firile-parteneri din Europa
Centrald si de Est, pind acestea din urmd vor fi gata si-si asume obligatiile de membru al Uniunii
Europene.

Phare si SIGMA lucreaza pentru aceleasi tari: Albania, Bosnia-Herzegovina, Bulgaria, Republica
Ceha, Estonia, Macedonia, Ungaria, Letonia, Lituania, Polonia, Romania, Slovacia si Slovenia.

Fiind fondati in 1992, SIGMA activeaza in cadrul Serviciului de Management Public al OECD, care
ofera informatie §i investigatii de expert in managementul public persoanelor care se ocupi de elaborarea
politicilor si faciliteaza contactul §i schimbul de experientd intre managerii antrenati in sectorul public.
SIGMA oferd tarilor-beneficiare accesul la o retea de administratori publici cu experients, informatie
comparativa si cunostinte tehnice, conectati la Serviciul de Management Public.

SIGMA are drept scop:

® sd sprijine fdrile-beneficiari 1n ciutirile lor pentru o conducere buni, astfel incét si fie posibild
sporirea eficientei administrative §i promovarea aderirii cadrelor antrenate in sectorul public la
valorile democratice, etice si respectul pentru guvernarea legii;

e s ajute la dezvoltarea unor capacitafi indigene la nivelul administratiei centrale, pentru ca acesta
sd poata face fati problemelor internationalizirii si planurilor de integrare ale Uniunii Europene;

e si sprijine initiativele Uniunii Europene si ale altor donatori in acordarea asistentei tirilor-
beneficiare in ce priveste reforma administrarii publice si si contribuie la coordonarea
activitatilor de suport financiar.

In cadrul activititii efectuate, initiativa acordd o inaltd prioritate activititii de facilitare a cooperarii
- dintre guverne. Aceasta practicd include asigurarea suportului logistic necesar pentru formarea retelelor
de practicieni din administrarea publica in Europa Centrali si de Est si dintre acesti practicieni si omologii
lor din alte tari democratice dezvoltate.

SIGMA lucreazd in cinci domenii tehnice: Reforma Administrativi si Strategii Nationale,
Managementul Procesului de Elaborare a Politicilor, Managementul Cheltuielilor, Managementul
Serviciului Public si Supravegherea Administrativid. Plus la toate, existi o unitate pentru servicii de
informare, care are menirea si rispdndeasca materiale curente si publicate, tratdnd subiecte ce tin de
managementul public.

Dreptul de auntor apartine OECD, 1998

Cererile pentru a primi permisiunea de a reproduce sau traduce intregul material sau o parte
din el urmeazi si fie depuse la urméitoarea adresi: Sefului Serviciului pentru publicatii, OECD, 1,
rue Andre-Pascal, 75775 Paris Cedex 16, France.

Viziunile exprimate in aceasti publicatie nu reprezintii opiniile oficiale ale Comisiei, OECD,
tarilor-membri, ori a tirilor din Europa Centrala si de Est participante in cadrul Programului.
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CUVANT INAINTE

Preocupdrile de Mangagement din Cadrul Centrului Guvernului: Situatii de Coalitie i Guverne de
Tranzitie contine documentele care au fost analizate in cadrul intrunirii oficialitatilor superioare din cadrul

centrelor guvernelor, organizatd de Programul SIGMA si desfasurati la Varsovia intre 27 si 28 februarie
1997.

Intrunirea a fost a doua la numir de felul dat, prima fiind organizati la Paris in perioada 22-23
februarie 1996. in dependenti de domeniile in care tirile OECD au activat in mod ordinar pe parcursul
ultimilor aproximativ doisprezece ani, SIGMA organizeaza schimburi regulate de informatie, experiente si
opinii la nivelul acesta dintre tirile Europei Centrale si de Est, cu participarea expertilor si specialistilor
din alte tari participante.

Cum nu s-ar numi centrele de guvernimant - cancelarie, secretariat general al guvernului, oficiul
primului ministru - ele joaca un rol general vital in privinta functiondrii institutiilor publice: ele activeaza
in calitate de ?? dintre luarea deciziilor si administratie; ele contribuie la continuitatea Statului si
implementarea programelor de guvernidmant; ele asigura coordonarea lucrului guvernului acorda sustinere
prim-ministrului; ele deseori au responsabilititi speciale In domenii orizontale, cum ar fi reforma
administrativ, serviciul public al integririi Europene.

Pentru persoanele responsabile de sarcina delicatd de a conduce aceste structuri, astfel de intruniri
reprezintd o oportunitate bund pentru efectuarea schimbului de experiente si pentru discutarea Intrebarilor
de enteres comun. De asemenea, anume astfel se creeaza retelele dintre oficialittile superioare, capabile
sa asigure schimb reciproc de informatie si sustinere. In aceeasi ordine de idei, aceste intruniri di
oportunitatea de a identifica domeniile si problemele viitoarei cooperdri dintre SIGMA si tarile din
regiune.

fntrunirile de acest fel intotdeauna necesiti o pregitire si o organizare substantiali. Gazdele noastre
poloneze au avut grija ca participantii sa se simti bineveniti §i comfortabil, dand dovada de generozitate in
privinta familiarizirii cu experienta ultimelor reforme. Colaboratorii SIGMA Linda Duboscq,
Winnie Marshall si Joanne Stoddart au ficut aranjamente logistice pentru a asigura succesul intrunirii.
Autorii si prezentatorii documentelor care sunt incluse in volumul de fatd au facut prezentiri interesante,
au rispuns la intrebari si, de rdnd cu toti participantii, au contribuit la continuarea discutiilor atat in sala
unde s-a desfisurat intrunirea, cdt §i in afara acesteia. Michal Ben-Gera, Judyta Fiedin si Jacques
Fournier de la SIGMA au dezvoltat programul pentru intrunire si au coprezidat sesiunea fird gazdele
poloneze.

Pentru informatii mai detaliate, v rugdm si contactati pe Ben-Gera la adresa de mai jos.

Acest raport este publicat cu responsabilitatea Secretarului General OECD.

SIGMA-OECD, 2, rue André-Pascal, 75775 Paris, Cedex 16, France
Tel. (33.1) 45.24.79.00; Fax (33.1) 45.24.13.00
e-mail: sigma.contact@oecd.org; http://www.oecd.org/puma/sigmaweb
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INTRODUCERE $I SUMAR

" Nou# tari in Furopa Centrali si de Est - Albania, Republica Cehd, Estonia, Ungaria, Letonia,
Lituania, Polonia, Roménia si Republica Slovacia - au fost reprezentate la Varsovia la intrunirea
oficialitatilor superioare din cadrul centrelor guvernelor, organizati de citre Programul SIGMA si
desfisurati in perioada 27-28 februarie 1997. Trei centre guvernamentale - Belgia, Germania, Grecia - au
luat parte, de asemenea, la aceste lucriri, precum si experti din Canada, Danemarca, Franta si Suedia.

_Dupé cum au procedat partenerii din Franta la Pris cu un an inainte, oficialitatile tarii gazdd au
descris liniile largi ale organizatiei sale gi au informat participantii despre modificdrile majore care s-au
produs recent. in Polonia, acestea vin in conformitate cu o conducere mai generald a reformei
administratiei economice de stat si rezults, la nivelul centrului guvernamental, cu consolidarea pozitiei
prim-ministrului §i o demarcare mai clard a responsabilitatilor politice si administrative.

Pentru intrunire au fost selectate doud aspecte: «Elaborarea politicilor si luarea deciziilor in sistemul
de coalitie» i « Administrarea guvernelor de tranzitie».

Cele doud probleme n-au fost selectate intdmplitor: exemple actuale pot fi gasite in toate tdrile
participante la Programul SIGMA, ele sunt de interes direct pentru centrele de guverniamant, iar
problemele pe care le abordeaza sunt comparabile dupa natura.

fn cazul ambelor aspecte apare intrebarea reconcilierii exigentelor democratiei i eficientei.
Democratia implica pluralismul politic si legitimeazi principiul ca puterea poate fi detinutd in baza
alternativi. De citre acelasi simbol, el seamana slabiciune sau fragilitate in functionarea institutiilor trii
“exact cand procesul de tranzitie cere guvernelor si demonstreze fermitate si continuitate.

Pentru guvernul de coalitie poate fi dificil s& vorbeascd cu o singurd voce. Cand echipele se schimba
prea des, continuitatea poate fi in pericol. Existd riscuri innascute ale democratiei si ele trebuie acceptate,
rolul centrelor de guvernimént constind in faptul de a incerca sd minimalizeze toate efectele negative pe
care acestea le pot avea asupra desfasurdrii unor politici publice corespunzitoare.

Coalitii de conducere

Coalitiile de guvernamant reprezintd un fenomen obignuit pentru toate tarile Europei Cehtrale si de
Est, derivand din fragmentarea scenei politice si din existenta reprezentirii proportionale din toate {arile
considerate. Desi partidele trebuie cteodati si depaseasca anumite praguri de trecere pentru a avea
reprezentanti alesi, acest fel de votare tinde, cu toate acestea, sa fragmenteze reprezentarea parlamentara -
de unde si necesitatea de a se recurge la guverne de coalitie.

Este adevirat cd guvernele de coalitie pot exista chiar atunci cand una din parti are o majoritate
absoluta (ca si in cazul Ungariei §i Lituaniei); in caz contrar, guvernele de coalitie pot raméne guverne
minoritare (cazul Estoniei). in majoritatea cazurilor guvernele de coalitie dispun de o majoritate
parlamentara, alcituiti din unitatea partenerilor de constituire, numarul cireia poate fi diferit: doar doi
parteneri in Polonia, in comparatie cu sapte in Letonia (unde termenul utilizat este «coalitie de
curcubeu). Balanta dintre partide poate fi diferita, partidele uneori fiind mai mult sau mai putin pe
aceleasi platforme (cazul Letoniei si Romaniei), in timp ce alteori existd partide dominante (cazul
Republicii Cehe)!.

Situatia diferd mai mult in tdrile Uniunii Europene, unde guvernele de coalitie reprezintd un fenomen
obisnuit, cu exceptia unora din ele (Regatul Unit) sau doar foarte rar in alte cazuri (Franta, Spania). Deci,
multe tiri au experienta unor astfel de guverne.

Documentele elaborate de citre Peter Egardt si Adam Wolf descriu experienta suedeza si cea daneza

! Nota autorului: Detaliile prezentate in publicatia prezentd in raport cu anumite tiri se refer la situatia existents la 1
iunie1997. '
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in aceastd privintd, In timp ce documentele prezentate de cdtre Dr. Grzegorz Rydlewski si
Profesorul Zbigniew Kielminski se adreseaza la cazul Poloniei.

Nu este obiectul acestei introduceri de a se preocupa detaliat de continutul acestor documente sau si
examineze folosul discutiei care a urmat. Este suficient de mentionat doar céteva aspecte ale dezbaterilor,
care se concentreazi in jurul a doui intrebiri: ce cimenteazi o coalitie? $i cum functioneaza ea?

Primul aspect, ce cimenteazi o coalitie? Acordul realizat de citre membrii sdi in elaborarea
programului de guvernimant este vital in aceastd privinta. Peter Egardt a accentuat in documentul sdu cat
de important este faptul ca acordul si fie preparat in mod corespunzitor, tot odati descriind i procedurile
extreme de elaborare, care au fost utilizate in Suedia in 1991. Un sir de vorbitori au facut referintd, in
special, la Ungaria, Belgia si Letonia, la ex1stenta si formularea documentelor de acest tip, care puteau fi
revizuite periodic, in anumite cazuri.

Coliditatea unei coalitii mai depinde si de tendinta de miscare a perioadei in care a fost creata. in
baza unei analize detaliate a experientei daneze, documentul lni Adam Wolf aratd cd fortele centrifuge
exista datoritd dorintei partilor de coalitic de a-si pastra identitatea si influenta. Pentru a se opune acestor
forte, cativa factori joaca un rol important: principalul este consistenta si rezistenta obiectivelor care
trebuie periodic actualizate, astfel incét si se faca posibild adaptarea la schimbarea circumstantelor; de
asemenea, mai existd si o culturd politicd care evalueazd consensul; si, in fine, trebuie si existe un
mecanism adecvat de prevenire si solutionare a disputelor in cadrul coalitiei.

Tot asa si in privinta celei de-a doua intrebdri: cum functioneazi o coalitie? Dupd cum a accentuat
fiecare persoani care a luat cuvantul, guvernele de coalitie fac organizarea lucrului guvernamental s fie
mult mai complex. Pe primul plan al sarcinii de coordonare al opiniilor expuse de catre diferite ministere,
in dependenti de responsabilititile respective, apare necesitatea de coordonare a politicii dintre pozitiile
diferitor parti reprezentate in guvern.

Aceste doud forme de coordonare nu opereaza in acelasi fel. Procedurile de coordonare politica sunt

in mod obligator neformale si nu sunt reglate de anumite texte oficiale, cum ar fi constitutia sau
regulamentul de functionare al guvernului. Textele despre care am vorbit nu joacd nici un rol in relatiile
dintre parti. Ele stipuleazi, de exemplu, puterile consiliului de ministri, dar nu contin prevederi despre
rolul consiliului de coalitie, care in multe tiri (Republica Cehd, Belgia, Danemarca, etc.), adund cu
presedintia prim-ministrului, liderii guvernamentali ai partidelor care au format coalitia pentru a se ajunge
la un numitor comun in privinta celor mai importante probleme.
De asemenea si balanta dintre rolul functionarilor publici profesionisti si rolul consilierilor selectati din
considerente politice nu este acelasi in ambele cazuri, primii jucdnd un rol mai important in coordonarea
functionala, iar consilierii politici acumulénd ascendentd in termeni de coordonare politica. in Suedia, de
exemplu, existd un grad inalt de coordonare in réndurile secretarilor de stat care acorda asistentd
ministrilor din partea partidelor de coalitie.

in acest context, rolul centrului de guvernimént este esential. El este responsabil pentru combinarea
diferitelor parghii formale §i neformale ale aparatului guvernului, pentru canalizarea afacerilor — in
dependentd de natura si importanta lor — spre autorititile care trebuie s stie despre ele, si pentru a
asigura ca volulmul de timp cheltuit in vederea functiondrii coalitiei sd fie divizat corect si utilizat
eficient.

in afara de proceduri, alti factori foarte importanti includ rolul jucat de catre persoanele implicate §i natura
relatiilor lor din cadrul guvernului. Primul Ministru, care in unele cazuri poate si nu apartind nici unui
partid de coalitie (ca in cazul Letoniei), trebuie sa aiba o responsabilitate fundamentald pentru realizarea
consensului si solutionarea tuturor disputelor. Participantii au mai accentuat, de asemenea, necesitatea
existentei unui spirit de echipd in cadrul guvernului, desfasuririi de sedinte neformale cu participarea
ministrilor §i de retrageri periodice asupra politicilor de orientare de lungéd duratd care contribuie la
realizarea rezultatelor stipulate.
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Administrarea Guvernelor de Tranzitie

Toate democratiile contemporane cunosc practica experientei schimbului partidului de guvernamaént.
Chiar si in térile unde partidul sau majoritatea au rdmas aceleasi pentru o perioadd indelungaté, dupa cum
s-a intdmplat in Franta in perioada cuprinsi intre 1958 i 1981 sau Regatul Unit din 1979 péna in 1997,
intotdeauna se produce schimbul partidului de guverndmant.

In tarile Europei Centrale si de Est, an avut loc schimbiri destul de frecvente in guvern dupi evenimentul
crucial care s-a produs n anul 1989, in lumina alegerilor generale care au adus la putere o noud majoritate
(fiecare tard a cunoscut aceastd experientd cel putin o dat#), sau in rezultatul unei balante noi formate intre
partidele politice pe parcursul mandatului unui parlament.

In ce priveste functionarea centrului guvernului, astfel de modificdri impune o preocupare dubla. Noul
guvern trebuie si fie in stare si-si implementeze politicile pe cét de curind posibil, iar in acelasi timp
trebuie sa fie asiguratd o continuitate in afacerile statului, in pofida schimbului care s-a produs.

Experienta Canadiani si Franceza in aceast? privinti a fost descrsa. Desi contextul politic si institutional
este foarte diferit in fiecare caz, totusi existd doud trasituri comune:

e ambele tiri dispun de un serviciu public profesional, cu fucntionari publici care rimén in
functii necitand la schimburile produse ale partidului de guverndmant;

s ambele tiri au un organ — Consiliul de Coroana in Canada (CCO), si Secretariatul General al
Guvernului in Franta (SGG) — care joaci un rol esential in procesul care ar putea fi numit
drept instrument de transmitere a baghetei de dirijare al afacerilor publice de la guvenul vechi
la cel nou.

In Canada, dupi cum se poate vedea citind documentul scris de catre Nicholas d’Ombrain, procedura de
tranzitie initiatd in 1957 acum este extrem de formald. Unitatea specializatd a centrului guvernului este
responsabild pentru problemele care tin de aparatul guvernului, care include trecerea puterii. Unii din
participantii la seminar au fost surpringi de instructiunile exirem de detaliate ale instructiunilor relevante
contactelor stabilite cu viitorii lideri, prepararea unui figier voluminos de informatie, conditiile in care
puterile sunt transferate, precum si selectarea i sarcinile noilor minigtrilor.

in Franta, procedura este mai putin formal3, degi aici de asemenea, dupd cum a accentuat Guy Carcassone,
Secretariatul General al Guvernului joaca un rol util in privinta informdrii §i consultdrii echipei nou
venite. De asemenea, prin virtutea coexistentei, atit in cadrul centrului guvernului si ministerelor, al
consilierilor politici care se schimbi odati cu schimbarea guvernului (oficiile private) cat si al serviciilor,
oficialititile cirora riman in functii (Secretariatul General al Guvernului si directoratele administratiei
centrale), este posibil de reconciliat implementarea noii strategii politice cu continuitatea afacerilor de
stat.

Printre numeroasele intrebdri care au atras atentia participantilor la seminar, unele din ele tineau de
deontologia serviciului public in relatiile sale cu puterea politica.

Este corect, de exemplu, ci pentru a facilita tranzitia, trebuie sa fie prevazutd stabilirea contactelor cu
ministrii desemnati si prezentarea informatiilor relevante pentru viitorii membri ai guvernului chiar pdna
la numirea in. functii a noului Prim-Ministru? Tocmai aga se intdmpld in Canada, unde Secretarul
Cabinetului si liderul opozitiei sunt in contact chiar inainte de desfasurarea alegerilor, dar este cunoscut
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faptul ci pentru unele tiri reprezentate la Vargovia poate fi dificil de a aplica aceastd practica in conditiile
existente la etapa actuala.

Similar, ce se intAmpli cu documentele gi arhivele guvernului demis i in ce masurd poate fi permis
accesul la ele si utilizate de citre noul guvern? Cum poate toatd informatia necesard pentru conducerea
afacerilor de stat fi pusi la dispozitia noilor functionari, iar in acelasi timp si mentind confidentialitatea
deliberdrilor guvernului demis? Aici iardsi, conform procedurilor descrise de autorii documentelor, o
responsabilitate mare cade pe functionarii publici din esaloanele de varf, care, in timp ce majoritatile de
guvernimant se schimba, asigura continuitatea afacerilor de stat.

Subliind aceste intrebari diferite, de fapt este vorba de cultura politica/administrativa al regimelor
democratice. In democratie, existi concurenti dintre partidele rivale, dar democratia mai inseamna si
conformitatea cu un sir de reguli scrise sau nescrise, inclusiv respectarea oponentilor si un sens definit in
raport cu semnificatia statului. Este de datoria autoritatilor guvernului central de a ajuta sd defineasca si sd
implementeze aceste reguli. ’
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PARTEA I: COALITII DE CONDUCERE

1. Polonia: Formarea cabinetelor de coalitie, 1989-19962
’ de Zbignew Kielminski3

In conformitate cu teoria coalitiei, fiece sistem parlamentar marcat prin dispersarea fortelor dintre
partile rivale, in mod normal trebuie sa:

e formeze o coalitie cu o majoritate minimala in parlament, astfel incat si nu-si disperseze fir
necesitate cotele din guvern, castigate de citre partenerii de aliantd (coalitii minimale de
invingere);

o formeze coalitii pe cat se poate de restrinse, in care distanta politici dintre parteneri asupra
aripilor aliantei si fie pe cat se poate de mica (rang minimal de coalitie), astfel incat si facd mai
usor consensul programatic; '

e 1impartd portofoliile ministeriale §i alte posturi de cabinet in functie de proportiile bazei
parlamentare ale partidelor de coalitie;

e formeze aliante cu partidele care au agteptiri divergente in functie de posturilor celor mai
solicitate din cabinet; si

e cresteri ugoare de tensiuni dintre partidele de coalitie prin intermediul aga numitei remanieri de
cabinet (remanierea portofoliilor ministeriale fard incilcarea proportiilor cantitative a directiet
lor); apoi alianta devine mai slabd, «premiile» sunt necesare pentru partenerii care pierd interesul
in existenta aliantei.

Standardele mentionate mai sus de comportament al coalitiilor se dovedesc a nu fi utilizate foarte
mult in descrierea si explicarea procesului de formare a cabinetelor din Polonia. Experientele poloneze se
. desprind prea mult de ceea ce este considerat a fi «<normal» din punct de vedere teoretic.

1.1. Conditii poloneze

Perioada de opt ani de transformdri politice continue gi constructia fundatiilor permanente ale
sistemului parlamentar in Polonia necesita alegeri parlamentare de trei ori. Trei presedinti consecutivi au
desemnat nou# prim-ministri, care au preluat misiunea de formare a noilor cabinete?. Doui din aceste
misiuni $-au soldat cu esec, adicid misiunea domnului Czeslaw Kiszczak in iulie 1989 si misiunea lui
Waldemar Pawlak in iunie 1991. In celelalte cazuri, cabinetele de coalitie au fost formate si au reusit si
fie intarite de parlament (Sejm).

Cabinetul in sistemul parlamentar nu are titlu propriu legitimat pentru activitate. El este investit cu
puteri legale de catre seful statului, de citre parlament sau de citre ambele structuri de comun acord.
Primele cabinete de coalitie dupd alegerile generale din 1989, adicd guvernele conduse de
Tadeusz Mazowiecki si Jan Krzysztof Bielecki, cirora le-a fost acordatd investire de catre aga numitul
«contracty Sejm (locurile sale au fost impartite in baza unui contract dintre fortele politice), rezultdnd cu
chestiondri frecvente despre legitimitatea lor din punct de vedere al democratiei. Prin urmare, ele cautau
sa obtina legitimitate in afara parlamentului.

2 Nota autorului: Acest document a fost scris inainte de alegerile de la 21 septembrie 1997 si de schimbarea
conducerii coalitiei $i inainte de intrarea in vigoare a noii Constitutii de la 17 octombrie 1997.

3 Zbignew Kielminski este profesor, Facultatea de Jurnalistic3 si Stiinte Politice, Universitatea de la Varsovia.
4 Nota autorului: Acest document a fost scris inainte de alegerile parlamentare din 1997.
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faptul ca pentru unele tiri reprezentate la Varsovia poate fi dificil de a aplica aceastd practica in conditiile
existente la etapa actuald.

Similar, ce se intdmpld cu documentele si arhivele guvernului demis si in ce masurd poate fi permis
accesul la ele si utilizate de citre noul guvern? Cum poate toatd informatia necesard pentru conducerea
afacerilor de stat fi pusi la dispozitia noilor functionari, iar in acelasi timp sd mentind confidentialitatea
deliberirilor guvernului demis? Aici iardsi, conform procedurilor descrise de autorii documentelor, o
responsabilitate mare cade pe functionarii publici din esaloanele de varf, care, In timp ce majoritatile de
guverndmant se schimbd, asigurd continuitatea afacerilor de stat.

Subliind aceste intrebari diferite, de fapt este vorba de cultura politici/administrativd al regimelor
democratice. In democratie, existi concurenti dintre partidele rivale, dar democratia mai inseamni si
conformitatea cu un sir de reguli scrise sau nescrise, inclusiv respectarea oponentilor si un sens definit in
raport cu semnificatia statului. Este de datoria autorititilor guvernului central de a ajuta sa defineasca si s&
implementeze aceste reguli.
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PARTEA I: COALITII DE CONDUCERE

1. Polonia: Formarea cabinetelor de coalitie, 1989-19962
de Zbignew Kielminski3

~ In conformitate cu teoria coalitiei, fiece sistem parlamentar marcat prin dispersarea fortelor dintre
partile rivale, in mod normal trebuie si:

- o formeze o coalitie cu o majoritate minimali In parlament, astfel incat si nu-si disperseze fird
- necesitate cotele din guvern, céstigate de citre partenerii de alianti (coalitii minimale de
fnvingere); '

e formeze coalitii pe cdt se poate de restrinse, in care distanta politici dintre parteneri asupra
aripilor aliantei s fie pe cét se poate de mica (rang minimal de coalitie), astfel incat si faci mai
usor consensul programatic; ‘

e 1impartd portofoliile ministeriale §i alte posturi de cabinet in functie de proportiile bazei
parlamentare ale partidelor de coalitie;

e formeze aliante cu partidele care au asteptiri divergente in functie de posturilor celor mai
solicitate din cabinet; si

e cresteri ugoare de tensiuni dintre partidele de coalitie prin intermediul asa numitei remanieri de
cabinet (remanierea portofoliilor ministeriale fara incilcarea proportiilor cantitative a directiei
lor); apoi alianta devine mai slabi, «premiile» sunt necesare pentru partenerii care pierd interesul
in existenta aliantei.

Standardele mentionate mai sus de comportament al coalitiilor se dovedesc a nu fi utilizate foarte
mult in descrierea si explicarea procesului de formare a cabinetelor din Polonia. Experientele poloneze se
desprind prea mult de ceea ce este considerat a fi «normal» din punct de vedere teoretic.

1.1. Conditii poloneze

Perioada de opt ani de transformiri politice continue §i constructia fundatiilor permanente ale
sistemului parlamentar in Polonia necesita alegeri parlamentare de trei ori. Trei presedinti consecutivi au
desemnat noud prim-ministri, care au preluat misiunea de formare a noilor cabinete?. Doud din aceste
misiuni s-au soldat cu esec, adicd misiunea domnului Czeslaw Kiszczak in iulie 1989 si misiunea lui
Waldemar Pawlak in junie 1991. In celelalte cazuri, cabinetele de coalitie au fost formate si au reusit s
fie intérite de parlament (Sejm).

Cabinetul 1n sistemul parlamentar nu are titlu propriu legitimat pentru activitate. El este investit cu
puteri legale de citre seful statului, de cétre parlament sau de catre ambele structuri de comun acord.
Primele cabinete de coalitie dupd alegerile generale din 1989, adicd guvernele conduse de
Tadeusz Mazowiecki si Jan Krzysztof Bielecki, cérora le-a fost acordatd investire de catre aga numitul
«contract» Sejm (locurile sale au fost impartite in baza unui contract dintre fortele politice), rezultand cu
chestiondri frecvente despre legitimitatea lor din punct de vedere al democratiei. Prin urmare, ele cdutau
sd obtina legitimitate in afara parlamentului. '

? Nota autorului: Acest document a fost scris inainte de alegerile de la 21 septembrie 1997 si de schimbarea
conducerii coalitiei si inainte de intrarea In vigoare a noii Constitutii de la 17 octombrie 1997.

* Zbignew Kielminski este profesor, Facultatea de Jurnalistica si Stiinte Politice, Universitatea de la Varsovia.

4 Nota autorului: Acest document a fost scris inainte de alegerile parlamentare din 1997.
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Guvernul lui Tadeusz Mazowiecki a fost primul guvern sustinut oficial de catre grupurile
parlamentare. Ele au format o coalitie mare, forma si caracterul carora aminteau despre aliantele frontului
unit care au fost create in diverse sisteme parlamentare pe parcursul celor doud rizboaied. Guvernul lui
Jan Krzysztof Bielecki (ianuarie — decembrie 1991) a fost creat oficial de cdtre un partid destul de
nepopular la momentul existent al liberalilor lui Gdansk (Congresul -KL-D Liberal-Democratic) si
Centrul Acordului (PC), dar el n-a avut sustinere parlamen’taré6 si a actionat “sub aripa” lui Lech Walesa.

Cele doui cabinete au fost numite de citre Sejmul de prima legislatura care a lucrat timp de aproape
doi ani (1991-1993). Acest Sejm care a aparut in rezultatul primelor alegeri libere dupa multi ani, a fost
marcat de o dispersare mare de forte politice. La inaugurarea sa politici au fost prezenti reprezentatnti ai
29 de grupuri diferite, majoritatea putin cunoscute si efemere. Cel mai puternic partid (Uniunea
Democraticd) avea 62 de locuri, ceea ce reprezintd doar 13.5% din cele 460 de locuri ale camerei. Dupé
unele ezitari, presedintele Lech Walesa l-a imputernicit, in sfrsit pe Jan Olszewski cu misiunea de a
forma cabinetul. Cabinetul (decembrie 1991- iunie 1992) a fost format de cétre patru partide de orientare
crestind si nationald. Teoretic, ele puteau aduna impreuna nu mai mult de 33% din voturile camerei. in
afard de acest fapt, guvernul a cstigat votul de incredere. Motiunea a fost votaté de citre 235 de deputati,
ceea ce reprezintd mai mult de jumitate din numdrul total al camerei.

Cabinetul a fost rechemat de citre Sejm la motiune de cétre presedintele Lech Walesa in noaptea de
4/5 iunie 1992, in atmosfera unei tensiondri mari si a unui scandal legat de afacerea renumitd de
ecranizare a ministrului de interne Antoni Macierewicz (oficialitati ale cabinetului de ecranizare i alte
figuri politice cu referintd la o cooperare posibila cu serviciile comuniste de securitate). A doua zi
presedintele I-a numit pe Waldemar Pawlak in functia de prim-ministru si l-a imputernicit cu misiunea de
formare a noului cabinet. Aceasti misiune s-a soldat, totusi cu o nereusita. In iulie 1992, Hanna Suchocka
a reusit si formeze un cabinet format din reprezentanti ai sapte grupdri politice de orientare cresting,
nationald si liberald. -

Acesta a fost alt guvern minoritar. El putea conta pe sustinerea aproximativ a 200 de deputati. Lui i s-
a acordat investire parlamentard/ cu sustinerea a doud grupari din afara blicului cabinetului, i anume a
deputatilor din grupdrile politice ale Solidaritatii §i minoritatii germane. Acesta a fost.demis in rezultatul
adoptarii votului de neincredere la sfarsitul lui mai 1993. Dupé votare, Hanna Suchocka si-a prezentat
demisia sa presedintelui, care n-a acceptat si a dizolvat parlamentul, anuntdnd alegeri pentru data de 19
_septembrie 1993.

" Pani la data aceea cabinetul condus de Suchocka putea prelua activititile fard baza si control
parlamentar. Astfel, cineva ar fi putut astepta ca el sé-si indeplineasca functiile administrative si nu cele
politice, dar n-a fost si fie asa. Acest guvern a luat decizii politice, printre care a fost si una deosebit de
controversatd, de a semna un «concordat» cu Vaticanul.

Ultimelor trei cabinete de coalitie, adici celor ale lui Waldemar Pawlak (noiembrie 1993 - martie
1995), Jozef Oleksz (martie 1995 - ianuarie 1996) si Wlodzimierz Cimoszewicz (februarie 1996 -
octombrie 1997), le-a fost acordati investiturd de catre Sejmul de legislatura a doua, in care patru, cele
mai puternice partide, detin peste 90% din locuri (Alianta Democratica de Stanga-SLD - 37%, Partidul
Taranilor Polonezi-PSL-29%, Uniunea Democratd /acum Uniunea pentru Libertate/-UD-16%, Uniunea
Muncii-UP-9%). n ciuda asteptirilor si sperantelor, coalitia SLD-PSL care detine marea majoritate de
voturi din camerd, nu asigura si o stabilitate siguré pentru cabinete.

5 Este de remarcat faptul ci in timpul votdrii cabinetului lui Tadeusz Mazowiecki in Sejm la 12 septembrie 1989, n-a
fost nici un vot impotriva, cu 402 voturi pro, §i 13 abtineri.

6 in mai 1991, Sejmul a respins motiunea de vot a lipsei de incredere in guvern cu 188 de voturi pro, 54 impotrivi si
30 de abtineri. Cea de-a doua incercare de a demisiona guvernul din august 1991, de asemenea s-a dovedit a fi fara
rezultat.

7 Rezultatul votirii a fost urmitorul: 226 pro, 124 impotriva si 28 s-au abtinut.
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Lupte politice ulterioare i dispute programatice deschise dintre cele doua partide se repetd frecvent
$i, probabil, mult mai frecvent, decat cele care aveau loc anterior dintre cinci sau sapte grupari de
conducere in comun. Oricine care urmdreste aceste dezvoltiri este inclinat si creads ci nu exista alt lucru
In viata publicd care si divizeze oamenii mai mult decit conducerea impreund. Noutatea importanti din
ciclul de schimb de cabinete formate pe parcursul celui de-al doilea termen al Sejmului este asa numita
imobilitate a echipelor de conducere. Guvernele pleaci iar ministrii riman in posturile lor. Nici o surprizi,
deoarece guvernele succesive intotdeauna sunt formate de aceeasi coalitie.

1.2. Procedura de numire §i de rechemare a cabinetelor

Procedura de numire si rechemare a cabinetelor in Polonia este determinatd exact in legea
constitutionald de la 17 octombrie 1992, numiti si «Mica Constitutien8. In conformitate cu aceste
regulamente, noul cabinet poate fi numit numai dupd acceptarea formald de citre Presedinte a demiiterii
cabinetului precedent sau a demisiunii prim-ministrului si in modul determinat pentru schimbarea
guvernului. Guvernul este schimbat in urmitoarele patru situatii:

® dupi constituirea fiecirui nou Sejm ales9;

e inrezultatul demisiei Consiliului de Ministri sau al prim-ministrului din functia detinuta;

e atunci cand Sejmul nu exprima vot de incredere cabinetului (inca n-au fost astfel de cazuri); si
e atunci cand Sejmul exprimi votul de neincredere guvernului.

in primele trei situatii, prim-ministrul fsi prezintd demisia Presedintelui, care este obligat s-o0 accepte.
Demisia prim-ministrului inseamni demisia intregului cabinet10, Dupi acceptarea demisiei, Presedintele
initiazd procedura, compusi din multe etape, de numire a unui nou guvern, determinat detaliat in
Articolele 57-63 ale Micii Constitutii. Trasatura caracteristici a acestei proceduri este separarea a cinci
etape de desfasurare, in care este luati o initiativa alternativi de citre presedinte si Sejm. Sejmul trebuie si
acorde investitura cabinetului desemnat de citre Presedinte $i, dacd nu doreste s procedeze astfel, Sejmul
de sine stititor trebuie si aleagd prim-ministrul gi componenta cabinetului propusd de ciitre acesta. La
etapa final, dupd esuarea tuturor sanselor de conlucrare cu Sejmul, Presedintele poate numi un guvern
férd acoperire parlamentara pentru o perioadi de maximum jumatate de an sau si dizolve parlamentul.

La sférsitul celor patru situatii mentionate mai sus, in care este posibil de schimbat guvernul,
obligatia de acceptare de citre Presedinte a demisiei depinde de forma in care Sejmul a adoptat votul de
neincredere cabinetului. Daci Sejmul, in timp ce exprimd votul de neincredere alege noul prim-ministru,
Pregedintele acceptd demisia cabinetului cizut si noul sef al cabinetului ales incepe si-si formeze
cabinetulll, Daci, totusi, camera parlamentari demite cabinetul in functie in mod «neconstructivy, adica
fara sa numeascd un nou prim-ministru, seful statului detine o oarecare libertate de alegere in cercetarea
céilor de iesire din criza existentd. El poate accepta demisia cabinetului sau poate dizolva parlamentull2.
Rolul presedintelui ales la alegerile generale in procesul de schimb de cabinete este intirit suplimentar de

® Nota autorului: Acest document a fost scris fnainte de intrarea in vigoare a noii Constitutii de la 17 octimbrie 1997.

- ° Guvernul a fost schimbat de dous ori dupd constituirea noului Sejm in perioada discutatd 1989-1997. Guvernul a
fost schimbat dupa alegerile parlamentare din 1991 in corespundere cu prevederile existente de pana la adoptarea
Micii Constitutii. Prim-ministrul care era pe cale de demitere nu si-a prezentat atunci demisia Presedintelui, ci
Sejmului care a inaugurat termenul. Aceasta a fost ficut de citre Jan Krzysztof Bielecki la 25 noiembrie 1991,
Dupé ce Sejmul de legislaturd a doua a fost constituit, Hanna Suchocka si-a prezentat demisia.

' Pana la adoptarea Micii Constitutii, prim-ministrul ii prezenta demisia Sejmului dupi ce se consulta ¢u Presdintele.
fn acest mod s-a comportat Tadeusz Mazowiecki dup pierderea din primul tur de scrutin al alegerilor prezidentiale
din 1991. Prim-ministrul Jozef Oleksy s-a comportat in mod diferit - in corespundere cu prevederile Micii

Constitutii el si-a prezentat demisia presedintelui la 26 ianuarie 1996.
I fn acest mod a fost schimbat cabinetul lui Pawlak cu cabinetul lui Oleksy la 1 martie 1995,
"2 Presedintele Lech Walesa a ales a doua cale dupd adoptarea de catre Sejm a a votului “non-constructiv® de
neincredere fati de cabinetul Hanna Suchocka din mai 1993.
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prevederea inclusd in Articolul 61 al Micii Constitutii, care asigurd dreptul Presedintelui de a-si exprima
opinia de motiuni privitor la candidatii pentru posturile a trei ministri cheie: Afacerilor Externe, Apararii
si Afacerilor Interne.

Merita de a atrage atentia asupra faptului ca in ciuda intentiilor autorilor Micii Constitutii, cadrul sdu
foarte rigid de schimbare a cabinetelor nu limiteazi deloc, ci dimpotrivi maéreste, spatiul pentru
interpretari opozitionale, bazat att pe textul, cit si pe spiritul normelor legale. incercirile de interpretare
liberd i contradictorie sunt bazate exact pe prea multe detalii, incluse in regulamentele in care trebuie sd
se inscrie diversele dezvoltdri care sunt greu de prevazut. Cel mai seminificativ exemplu a fost furnizat in
aceastd privintd de citre Lech Walesa, care a adoptat o interpretare surprinzitoare a Articolului 61,
mentionat mai sus, care a format baza pentru introducerea practicii pentru Presedinte de a desemna
candidatii sii pentru functia de ministru in privinta celor trei ministere-cheie. Citre sfarsitul termenului de
administrare al oficiului Lech Walesa, practica sporadicd de stabilire a unei «fractiuni prezidentiale» in
cadrul guvernelor de coalitie formate de cétre grupul politic din opozitia Presedintelui a slabit evident
uniformitatea politicd internd a guvernului. Din alt punct de vedere, coalitia de guverndmant SLD-PSL,
care se temea de singura posibilitate teoretica de dizolvare a parlamentului de cétre presedinte, s-a abtinut
de la cea mai simpld forma de schimbare a cabinetelor sale (demiterea prim-ministrului), optind pentru
demiterea cabinetului siu prin intermediul unui vot «constructiv» cu intregul ceremonial de acompaniere.

In plus, in afard de Mica Constitutie si practicile introduse cu ajutorul acesteia, existd diverse norme
obligatorii, incluse in regulamentele care uneori reprezinti niste relicvii vii ale trecutului. De exemply,
norma inclusi in Articolul 61, paragraful 8 din regulamentele Sejmului. Acesta autorizeazd comisiile
Sejmului s3 desfigoare audieri specifice si sa prezinte opiniile despre candidatii la functia de ministru in
fiecare guvern nou. in timpul acordirii investiturii guvernului, camera voteazd separat in privinta
ministrilor evaluati negativ de céire comisii. fn acest mod, este posibil faptul de subminare considerabild
si ireversibila a rezultatelor anterioare de stabilire a mecanismelor de coalitie.

Prin urmare, se pare ci legislatia obligatorie impiedicd §i complicd considerabil formarea de noi
cabinete de citre fiecare coalitie de guverndmant, in loc sa imbunétiteasca aceastd procedura.

1.3. Instabilitatea cabinetelor de coalitie

Deocamdati, cabinetele de coalitie din Polonia au fost foarte instabile. Perioada medie a guvernelor
de coalitie de mentinere la conducere este doar de 12 luni. P4nd n prezent, nici unul n-a supravietuit mai
mult de 18 luni, desi fiecare din ele a avut investiturd parlamentard cu sustinerea unei majorititi evidente a
camerei. Nici unul n-a avut sansa de a se mentine la conducere timp suficient pentru a putea si-si

implementeze programul.

Se pare cd experienta polonezd de formare a guvernelor in perioada 1989-97 poate servi drept
exemplu de justificare a celor mai stereotipe imagini de instabilitate naturala a coalitiilor din parlamentele
cu multe partide.

Cu toate acestea, referirea la stereotipe nu ne va ajuta s explicdm problema. in primul rénd, studiile
comparative asupra stabilitdtii cabinetelor existente in diverse sisteme parlamentare §i in perioade mari de
timp (de exemplu, L.C. Dodd, 1974) dezvaluie fara nici o ambiguitate ci stereotipul in cauza este fals. in
general, in ciuda viziunilor populare, cabinetele de coalitie sunt dominante nu numai in rindurile
guvernelor nestabile, dar si in randurile celor mai stabile, care functioneazi pe perioade de peste 50 de
luni.

In al doilea rand, cabinetele de coalitie formate in Polonia se dovedesc a fi de scurtd durati, indiferent

de spectrul de sustinere acordat lor la momentul numirii. Nu numai guvernele lipsite de o baza
indispensabild in Sejm cad relativ repede (in special guvernele lui Jan Krzysziof Bielecki

..... spensabild in special ernele lui Jan Krzysztof Bie si

Jan Olszewski) dar, cat n-ar fi de paradoxal, si cele sustinute de blocuri parlamentare bine organizate $i
disciplinate ale majoritiilor parlamentare absolute (ex. guvernele create de coalitia SLD-PSL).
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In al treilea rand, problema polonezi consti in faptul ¢ guvernele demisioneaza, iar coalitiile care le-
au generat pe ele rimén. Partidele de coalitie sunt incadrate permanent n dispute publice aprinse vizand
politica guvernului i, cu toate cd au pozitii diferite in aceastd privintd, acestea nu se dezic de la
participarea la coalitie. Astfel, cabinetele succesive cad nu din cauza pierderii legitimitatii demicratice sau
a stabilirii unei noi coalitii capabile si formeze un nou cabinet, dar in rezultatul coincidentei a numeroase
dezvoltart, chiar si a unor intﬁmplétoare13, in atmosfera unui scandal politic.

Cauzele instabilitatii guvernelor de coalitie din Polonia sunt institutionale. Ele nu derivd din dorinta
urnani, din caracterul sau traditiile existente, dar se bazeazi pe:

Regulamente legale imperfecte care determind numirea si rechemarea cabinetelor cu care trebuie si
fie conforme initiativele de coalifie;

Sistemul de partide care incd se dezvoltd si lipsa relevanti de cunostinte corespunzatoare i de
utilizare a regulilor de concurenta si cooperare dintre partide fard care cooperarea loiala dintre parteneri in
cadrul aliantei de guvernamaént nu este posibild; si

Organizarea proastd a lucrului de sustinere a structurilor care servesc la direct guvernul gi, prin
urmare, incapacitatea de asigurare a unei coordondri politicie la nivel corespunzitor de inalt, fira care este
greu de pastrat si de reinnoit consensul de coalitie. Crearea noii Cancelarii a prim-ministrului a constituit
evident un efort mare in directia corectd, dar trebuie de asteptat cind vor apédrea efecte masurabile.

2. Polonia: Politica si luarea deciziilor in sistemul de coalitie
de Grzegorz, Rzdlewskil4

Intrebarea credrii de politici si luarii deciziilor in sistemul coalitiei de guvernamént este inscrisd in
‘lista problemelor-cheie din procesul de transformare socio-politice de dupa 1989 din Polonia. Chiar si o
analiza fugitiva arat3 cd aceastd problemi mai este §i de o importantd mare pentru majoritatea celorlalte
tari ale Europei Centrale si de Est. in aceastd regiune a Europei, crearea, functionarea si «destrimareay
guvernelor de coalitie sunt determinate in mare misurd de cétre practica politicd, stilul de operare al
liderilor politici individuali si de conditiile ad hoc mai mult decit de orice constiintd. Practica a depasit
teoria. Un simplu transfer de principii care functioneaz in tarile occidentale cu un inalt grad de dezvoltare
al democratiei, nu pare sa fie posibil. Noi, de asemenea, nu dispunem de experientd proprie, la care ne-am
fi putut referi. Drept rezultat, abordarea dominanti a fost invitatd prin intermediul de probe §i greseli. Au
existat prea putine solutii care puteau fi tratate drept céi sistematice constiente. Au fost mai multe Intrebari
decat raspunsuri, care puteau fi percepute in calitate de principii metodologice fard nici o indoiald. Cu cét
‘mai mult Incerci si scrutezi aceste probleme, cu atit mai muite intrebdri noi apar. in situatia existentd in
Polonia citre perioada dati, aceastd problema pare a fi foarte important, dat fiind faptul ci existd multe
argumente pentru a considera cd modelul coalitiei de guvernare va continua si fie o normi pentru viitor.
Ceea ce rimane de previzut, putem spune cu destula sigurantd ci este forma pe care aceste coalitii
pluripartidiste o va lua pe viitor.

Polonia are acum cel de-al saptelea guvern consecutiv din 1989 incoaceld. Majoritatea guvernelor
formate, prin urmare, au cizut in mare masura din cauzi ci si-au epuizat fortele de creare a politicilor si
de luare a deciziilor si optiunilor administrative in cadrul unui sistem formal sau neformal de coalitie, sau
din cauza dezacordului in privinta sefului centrului guvernamental pentru politica de coalitie. Experienta

- 1* Numai un singur vot a decis asupra adoptﬁrii de citre Sejm a votului de neincredere in cabinetul condus de Hanna
Suchocka. Intre timp, unu! din ministrii acestui cabinet era in vecinitatea holului plenar, dar n-a participat la votare
din cauza, conform spuselor dumnealui, a unei probleme digestive temporare.

_ % Grzegorz Rydlewski este seful Cancelariei prim-ministrului Poloniei.

15 Nota autorului: Acest document a fost scris inainte de alegerile de la 21 decembrle 1997 si schimbarea coalitiei de

gevernimant si inainte de intrarea in vigoare a Constitutiei de la 17 octombrie 1997.
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polonezi, in special dupa toamna anului 1993, a aritat destul de clar c, desi marimea majoritatii coalitiei
guvernamentale este importantd, ea nu este suficientd in sine, de a prezice cét de stabil va fi guvernul pe
viitor. Pentru ca coalitia si fie capabild de a-si desfagura efectiv politicile, urmatorii factori sunt de
importantd findamentala: \

2.1.

" capacitatea de a crea un acord clar de coalitie de la bun inceput, care ar trebui sa fie definit in

mod minutios, adici si fie expuse obiectivele comune, orarul si optiunile pentru viitoarele
programe, in particular in sfera afacerilor economice si problemelor sociale cruciale; de
asemenea, trebuie de ficut referintd la implicarile politice ale existentei coalitiei pentru membrii
sai individuali, mecanismele de cooperare dintre oficiile partidelor de coalitie pe parcursul fazei
de dezvoltare a politicilor si principiilor de transformare al acestor politici in legislatie i
programe de guvernimant; si in fine, trebuie si defineascd regulile conform cérora fractiunile
partidelor parlamentare se inteleg sa sustind pozitiile guvernului, principiile de cooperare dintre
aceste fractiuni i masura in care acestea sunt libere si stabilieascd contacte cu alte forfe politice
din Parlament; '

capacitatea de a elabora un sistem practic de asigurare ci dorinta comund a membrilor coalitiei
este respectatdi in cadrul dezbaterilor guvernamentale si reflectate in rezultatul final al lucrului
desfisurat. Acest sistem trebuie si contind un sir de nivele de cooperare dintre partile coalitiei si
guvern, adicd intruniri dintre lideri, §i ar trebui si existe un mecanism de monitorizare si de
cercetare al acordului la nivel de lucru, nu pentru analizarea directivelor generale si filosofiei de
colaborare, dar pentru convenirea asupra detaliilor si procedurilor de implementare a sarcinilor
individuale specifice;

capacitatea de a crea situatia, in care ceea ce trimite guvernul parlamentului in forma de proiecte
de regulamente §i programe nu numai ci este cunoscut din timp pentru fractiunile partidelor
parlamentare de coalitie, dar a obtinut aprobarea lor garantata. In astfel de circumstante, guvernul
poate astepta ca propunerile sale si treacd prin procedurile parlamentare fara nici o dezbinare;

cand apare necesitatea, capacitatea de a schifa si imputernici comportamentul coalitiei in
situatiile de crizi, inclusiv canalele non publice de acord imediat, consultarea -si slibirea
tensiunii. in astfel de cazuri, criteriul efectivititii si confidentialitatii trebuie aplicat cu o
consistenti enorma. R - ‘

Reforma agentiilor centrale guvernamentale

Una din cauzele pentru reforma agentiilor centrale guvernamentale desfasurate in Plonia in 1996 a
fost o incercare de a prepara o structurd organizationald si niste principii de operare pentru Consiliul de
Ministri care urma sa fie adaptat la cerintele de creare a politicii i de luare a deciziilor in situatia unui
guvern de coalitie. fn acest context, trebuie de mentionat importanta deosebitd regulamentelor legale care
au condus la: ‘

e imputernicirea expusi clar a pozitiei prim-ministrului in calitate de manager al activitifilor

guvernului;

delimitdri clare ale drepturilor si obliga;iﬁnilor ministrilor in calitate de participanti la lucrul
guvernului; "

determinarea exactd a principiilor care guverneazi reprezentarea guvernului vizavi de alte organe
pentru a asigura o prezentare conceptuald si politica uniforma a pozitiei guvernului;

separarca formald a consilierilor politici ai factorilor de decizie, responsabili de selectarea si
analizarea politicilor, in raport cu alti angajati din cadrul administratiei guvernamentale care,
dupi trecerea cu succes a testelor de recrutare, urmeaza sa devina functionari publici;

transformarea Cancelariei prim-ministrului intr-o institutie responsabild de acordarea unei
sustineri legislative si organizationale pentru Consiliul de Ministri si prim-ministru, precum si de
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programarea, analizarea §i supravegherea implementérii politicilor elaborate de citre coalitia de
guvernimant;

e crearea unui Centru Guvernamental pentru Studii Strategice, o institutie supravegheata de citre
prim-ministru, care acordi asistentd guvernului in probleme de programare strategica, prevedere
economicd i sociald, precum s§i de analizi a concordantei continutului si implementirii
programelor de scurtd durati si celor de durati mijlocie cu planuri si politici strategice.

Principiile care guverneazi activititile coalitiei guvernamentale sunt reglate in Polonia de citre
. practica politicd. Nici legislatia constitutionald, nici un alt fel de act legal nu contine norme legale care si
cuprindd acest domeniu. Similar, natura coalitiilor de guvernare nu are vreo legéturd cu canalele legale,
nici nu poate fi solutionat3 prin intermediul acestora. Prin urmare, trebuie si existe atit «programe de
coaliien, cat si altele, create in baza altor criterii. Pe parcursul perioadei de coalitie dintre Partidul
Taranesc din Polonia si Alianta Democraticd de Stinga, care a apirut dupd alegerile parlamentare din
1993, elementele de bazd de cooperare au cuprins: un acord de coalitie, intruniri ad hoc dintre liderii
partidelor si intruniri neregulate dintre liderii ambelor partide, prezidate de citre prim-ministru. in
practicd, aceste mecanisme de cooperare n-au fost nici satisficdtoare, nici adecvate. Acest lucru a fost
atestat ampiu de catre:

e numdarul §i intensitatea controversérilor dintre partenerii de coalitie care mult prea deseori au fost
facute publice prin intermediul avizurilor publice de citre liderii de partid,;

e metoda de repetare a dialogului dintre liderii de partid si prim-ministru prin interemdiul
jurnalistilor; :

s divergente frecvente sau chiar actiuni de Impotrivire in parlament de cétre deputatii §i senatorii
- din ambele partide de coalitie si cazuri frecvente de situatii cAnd deputatii si senatorii din cadrul
coalitiei nu sustineau in paralment inifiativele guvernului.

2.2. Lipsa sustinerii publice si divergentele din programele partenerilor de coalitie

Aceasta stare de lucruri n-a fost cauzatid de nici un factor. El deriva partial din nivelul constiintei
politice din Polonia. Mai specific, aceasta inseamni lipsa sustinerii publice pentru influenta directd a
partidelor politice asupra activititilor si deciziilor guvernului. Acesta este rezultatul unei evaludri negative
a perioadei de pand la 1989, cind guvernul insemna cu pufin mai mult decat executorul formal al
politicilor schifate de citre Partidul Muncitorilor Uniti din Polonia, de rdnd cu sloganul: «Guvernul
guverneazi, iar partidul dirijeaza». In al doilea rind, unele din incapacititile coalitiei guvernamentale de a
formula politicile si de a lua deicizii derivé din divergentele din programele partenerilor de coalitie. Acest
fapt implicd astfel de probleme-cheie, cum ar fi metoda de integrare a Poloniei in cadrul Uniunii
Europene, misura de protejare de ciitre guvern a agriculturii in conditiile dezvoltarii relatiilor libere de
piati si - o considerare foarte importanti in conditiile Poloniei - intrebarea religiei si opinia mondiald in
raport cu relatiile din cadrul statului. Alti factori in spatele discordiei au fost de natura istoricd. Mai mult
decét atat, in pragul campaniei electorale, ambii parteneri de coalitie se plaseazi in asa mod, incéat si fie
capabili de a participa la diferite aliante dupé alegeri.

In privinta managementului reformelor guvernamentale, experienta Poloniei in domeniul elaboririi
politicilor gi luarii deciziilor din cadrul ‘sistemelor de coalitie accentueazi, de asemenea, importanta
relatiilor dintre componenta cabinetului §i conducerea partidelor politice din care este formati coalitia.
Absenta liderilor partidelor de coalitic in guvern poate fi tratatd in calitate de factor care impiedicd
reflectarea clard a vointei politice a coalitiei in raport cu ‘lucrul Consiliului de Ministri si blocarea
sustinerii parlamentare pentru initiativele guvernului de citre reprezentantii coalitiei.
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3. Suedia: Elaborarea politicilor §i luarea deciziilor in sistemul de coalitie
de Peter Egardt!6

3.1. . Divergente constitutionale

Din motive evidente, elaborarea politicilor §i luarea deciziilor in sistemele de coalitie trebuie si
difere foarte mult in functie de cadrul constitutional pe care-1 are guvernul. In sistemul prezidential rolul
Presedintelui si interactiunea dintre Presedinte, prim-ministru si Cabinet, va fi decisiva pentru libertatea
de actiune a guvernului.

In Suedia, prim-ministrul detine puteri susbstantiale. Cel mai important este faptul ci prim-ministrul
numeste, dar si demisioneazi ministrii. Ministerele sunt formal autorititi independente, dar in timp ce
toate deciziile guvernamentale sunt luate in mod colectiv i mai mult sau mai putin toate deciziile sunt
luate de citre Cabinet (5i nu de citre ministere sau ministri individuali) independenta Ministerelor este de
importantd minord. Cu toate acestea, incepand cu 1 ianuarie 1997, legea suedez stabileste cd guvernul
este o singurd autoritate si nu treisprezece, cum era anterior. Ministrilor li se permite s nu fie de acord cu
decizia Cabinetului si pot anexa opiniile lor la protocolul Cabinetului. Aceasta este mai mult teoretic decat
practic, in timp ce - dupd cum s-a mentionat mai sus — prim-ministrul este liber s demlta d1n functn sau
sd numeasca ministrii si, prin urmare, dreptul de dezacord este exercitat atent. PR e

Relatiile formale dintre Parlament si guvern sunt de importanti mare. in Suedia, Parlamentul numeste
prim-ministrul, care trebuie si fie acceptat - cel putin in mod pasiv - de citre o majoritate de deputati. Dar
formarea si organizarea guvernului este responsabilitatea Cabinetului. Cand un ‘deputat:este numit in
functia de ministru, acesta n-are dreptul si-si mentini locul din Parlament in timpul activirii-in Cabinet.
Acelasi principiu se aplici si in raport cu Secretarii de Stat. Membrii Parlamentului mai pot fi- numiti in

functie de experti speciali n cadrul unui minister, tot odati mentinindu-si ¢i locul din parlament, dar
salariul lor va fi estimat la nivelul lucrului de o singur3 zi pe siptimani in cadrul ministerului.

3.2. Coalitii diferite

Existd multe tipuri de coalitii, iar diferite coalitii trebuie si functioneze in mod diferit. in cazul unei
majorititi guvernamentale, relatiile cu Parlamentul pot fi intretinute destul de usor. Cel mai important
lucru este de mentinut disciplina de partid. Daca guvernul este in minoritate, trebuie luate masuri-speciale
pentru a trece propunerile prin Parlament. De exemplu, institutionalizarea negocierilor cu alte partide din
Parlament sau alte misuri de asigurare a majoritatii necesare din Parlament.

Coalitia formati din doud partide poate fi administrata altfel decét coalitia formati din trei sau mai
multe partide. In privinta coalitiei formate din trei partide persisti pericolul ca doui partide si invingi cel
de-al treilea partid. Este mai usor de administrat coalitia formati din patru partide.

Prin urmare, coalitia minoritard formati din patru partide minoritare trebuie si fie organizati si
administratd destul de diferit in comparatie cu cea formati din dou3 partide minoritare.

6 peter Egardt este director executiv al Camerei de Comert de la Stockholm. El a fost expert special al ministrului
economiei, care era, de asemenea, Liderul Partidului Moderat din cadrul Guvernului Suedez in perioada 1979-
1981. In aceasta capacitate, DI Egardt era responsabil pentru coordonarea politicilor guvernului intr-un sir de
domerlii, adic# aparare, educatie, buniéstare sociala si agncultura Guvernul era compus o baza unei majorltan de
trei partide nesocialiste. Din 1981 i pénd in 1951, el a activat in functia de Secretar General al Grupului
Parlamentar al Partidului Moderat. Partidul era in opozitie in perioada dati. Pe parcursul anilor 1991-1994, el a
detinut functia de Secretar de Stat al prim-ministrului §i Sef de Cabinet al guvernului. in aceasti functie,
responsabilitatea sa primordiald era de coordonat politicile ‘guvernului. Guvernul era unul minoritar, format din
patru partide nesocialiste.
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3.3. Prepariri

in practica mea, planificarea si prepararea viitoarei coalitii cu mult fnainte de ziva alegerilor este
absolut vital. Fir3 prepariri minutioase probabilitatea ¢i o coalitie va dura pe parcursul intregii perioade a
mandatului sau chiar va castiga la alegerile urmitoare va fi foarte mic.

Dous sau mai multe partide nu vor fi capabile s coopereze intr-o coalitie, dacd nu vor avea aceeasi
conceptie a realititii. Ele trebuie si se inteleagd referitor la fundamentele economice: Existd probleme
privitor la starea actuali i deficitul bugetar? Cét sunt ele de mari? Care sunt cauzele principale? Care sunt
solutiile principale? ’

Partidul care aspird si conduci o viitoare coalitie se poate pregiti pentru venirea la putere prin
cooperarea cu viitorii parteneri de coalitie in timp ce se afld in opozitie (aceasta asuma faptul ca coalitia
nu va include partidul sau partidele actuale de guvernamant). Acest lucru poate fi facut fard a se anunta
formal ci are loc astfel de cooperare - de obicei este important pentru partide ca sé-si mentina profilul su
si opinia diferitd asupra anumitor probleme in comparatie cu alte partide din opozitie. Unele actiuni
posibile sunt urmitoarele:: ’ ‘

1. Seminare intene cu participarea reprezentantilor proeminenti din fiecare partid. In cadrul
lectiilor externe se prezinti viziunea sa privitor la un sir de intrebari i probleme diferite (politici
financiare, politici monetare, energie, locuinte etc.), urmate de intrebéri si raspunsuri. Dupa
plecarea oaspetelui invitat, politicienii discuta intre ei. Nu se iau nici un fel de decizii. Nu este
necesar de ajuns la nici un consens. Discutia purtata are importanta in sine. ‘

2. Intruniri regulate dintre liderii parlamentari ai partidelor implicate si dintre liderii partidelor, daca

" acestia nu-sunt identici. Intruniri regulate dintre secretarii generali ai grupurilor partidelor

parlamenitare, daca exista astfel de pozitii. Tinta este de discutat intrebdrile de interes curent din

- parlament sau-al politicii de partid in general. Uneori Intrunirile pot fi tinute cu scopul de a
decide asupra actiunilor comune.

3. Intruniri anticipate dintre membrii partidelor implicate tnainte de sedintele comisiilor
parlamentare permanente si altor foruri. Daci e posibil, se decide asupra unor actiuni comune.

.4. Propuneri comune in Parlament. Rezerviri comune in comisii i in Parlament. \

" Este prudent, i bazi continue, de enumerat toate intrebirile asupra cérora partidele convin, precum
si toate intrebirile in privinta cdrora existi dezacord si acestea urmeaza sa fie solutionate pe viitor.

3.4. Negocieri

Existd multe cii de formare a guvernelor. Viitorii prim-ministri de obicei utilizau formula «Nu doresc
nici un fel de documente pe masa», ceea ce inseamna cé partidele care vor participa la guvernare trebuie
s inceapd de pe pozitii egale. Dacd apar probleme, acestea trebuie solutionate. Important este faptul de
distribuit posturile ministeriale in randurile partidelor participante si apoi sa «inceapa lucrul». in opinia
mea, aceastd abordare este mai mult sau mai putin sortitd esecului. Orict de inteligent ar fi proiectul
aparatului de coordonare din cadrul guvernului, degraba va fi evident ca daci nu existd o agendd politicd
comuni pe care s-ar putea baza, dezacordurile politice majore - sau chiar si cele minore - pot paraliza
destul de usor guvernul si pot conduce eventual la ciderea acestuia.

- Conform experientei mele, cu cat mai bine esti pregatit, cu atit mai multe sanse de supravietuire vei
avea. Iar daci esti meticulos la planuire §i atat de meticulos la negocierea a cét se poate de multe Intrebari
politice inainte de a intra in componenta guvernului, cu atdt vor fi mai bune prospectele de realizare ale
scopurilor politice i de pastrare a integrititii guvernului (si pe parcursul urmétoarelor alegeri).

Mai jos voi descrie pe scurt elementele componente majore ale procesului de negociere dintre cele
patru partide din Suedia (Partidul Moderat, Partidul Liberal, Partidul de Centru si Partidul Crestin
‘Democrat) care au format guvernul in perioada 1991-1994:
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1. Imediat dupd alegerile generale din 1991, Speakerul a intrebat liderul celui mai mare partid,
Partidul Moderat (Carl Bildt), s afle daci era posibil sau nu de format un guvern de coalitie.

2. El s-a adresat citre liderii celorlalte trei partide cu scopul de a afla daci in linii generale, acestia
sunt interesati sau nu. El a primit raspunsuri afirmative.

3. Au fost formate trei grupuri diferite cu cite un reprezentant din partea fiecirui partid. Un grup
trebuia sd discute probleme macroeconomice pentru a formula o strategie macroeconomici
comund pentru guvern. Al doilea grup trebuia si discute problemele de taxare si si propuni o
pozitie comund pentru cele patru partide. Cel de-al treilea grup, si cel mai important, se numea
grupul executiv. El consta din trei secretari generali ai celor trei partide deja reprezentate in
paralament si de asa-zisul Secretar de Stat pentru Coordonarea Crestin Democratilor. Citre acea
perioada, ei nu erau reprezentati in Parlament. Primele doud grupuri raportau grupului executiv.

4. Grupul executiv trecea prin toate domeniile politice importante. Anterior se audiau propunerile
comune §i rezervarile din Parlament. Propunerile care incd nu erau decise in Parlament, erau
audiate pentru a se decide care propuneri trebuie retrase si care trebuie si raméana in Parlament
pentru decizie. Dar cea mai importanti era lista de intrebari unde partidele implicate puteau avea
divergente de opinii.

5. S-a dovedit ca lista de intrebdri vizand intrebarile problematice posibile era formati din 147 de
intrebari izolate sau domenii pur politice. Lista includea, de exemplu, constructia unui pod dintre
Suedia §i Danemarca, educarea, protectia riurilor nedezvoltate, sanctiuni pentru criminalii
adolescenti si diferite nivele de compensare in diverse sisteme de securitate sociala.

6. Grupul executiv a numit ulterior subgrupuri in anumite domenii, inter alia, educatie si locuinte,
constiand din cite un reprezentant din partea fiecdrui partid. Ei au negociat cu succes in domeniile
sale si au raportat grupului executiv, care cu mici alterdri, a acceptat solutiile acestora. Astfel, o
parte din cele 147 de intrebiri a fost solutionati.

7. Grupul executiv s-a ocupat de toate celelalte intrebiri. La expertizi se recurge cind este necesar.
Dupa negocieri doar cu putin mai mult de o siptdmana (noapte si zi) grupul executiv era capabil
si raporteze liderilor de Partid. Au fost solutionate in jur de 140 de intrebari. Protocoalele
semnate cu anexe detaliate erau puse la dispozitie. Grupul executiv n-a fost capabil sa ajungi la
intelegere deplind in privinta a mai putin de zece intrebdri. Acestea au fost lisate de a fi
solutionate de catre liderii de partid.

8. Liderii de partid au negociat aceste intrebari. Grupurile parlamentare de partid au fost audiate de
citeva ori. Acestia s-au mai folosit pe parcursul negocierilor de consultatiile grupului executiv.
Dupd vreo cateva zile s-a ajuns la o intelegere si asupra problemelor care mai rimasese
nesolutionate.

9. Viitorul prim-ministrului a trimis, apoi, proiectul Declaratiei despre constituirea Guvernului
liderilor de dartid din coalitie, care trebuia prezentatd Parlamentului odatd ce noul guvern a fost
anuntat. Fiecare cuvént a fost studiat minutios. Dar in timp ce Declaratia era bazati pe protocolul
grupului executiv, negocierile au fost finalizate destul de operativ.

10. P4nd in prezent, prim-ministrul desemnat n-a inceput discutii reale cu colegii sdi despre
distribuirea posturilor ministeriale §i ministerelor, bazate, desigur, pe rezultatele alegerilor
generale. Dar scopul era, de asemenea, de realizat un fel de combinatie balantatd. Dac& una din
pérti avea un profil foarte Inalt intr-un domeniu special, a fost propus postul ministerial pentru
Ministerul respectiv.

Dupd ce toate aceste masuri au fost implementate cu succes, prim-ministrui desemnat i-a spus
speakerului cé este capabil si formeze un guvern de coalitie. Dat fiind faptul cd acesta a fost un guvern
minoritar, anterior a fost contactat celalalt partid, mai mic din parlament pentru a se asigura c# acest partid
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nu se va opune guvernului care va fi instalat prin unificarea fortelor cu partidul din fruntea opozitiei,
Social Democrat.

Intregul proces de negocieri a durat aproximativ doud luni. Daci aceste negocieri n-ar fi avut loc,
guvernul ar fi avut cu mult mai multe dificultiti la luarea deciziilor in raport cu politicile la care ar fi
trebuit sd adere. Negocierile erau mai mult sau mai putin o conditie esentiald pentru procesul de elaborare
al politicilor si de luare a deciziilor in cadrul coalitiei, care se apropia.

3.5. Formarea echipei

Lucrul adevirat nu incepe pand cind nu este instalat guvernul. Ministrii, deseori fird experienti
anterioard de lucru in cadrul ministerelor sau a guvernului, sunt inconjurati de functionari publici, care
acorda consultatii ministrului in privinta unui sir de probleme.

Organizatia de partid, publicul, organizatiile lobbyste, industria, sindicatele, mass-media si alti
reprezentanti se stiruie si se intdlneascd si, deseori, s influienteze noul ministru. Acesta este urmirit de
pericolul de a deveni victima agendei sale. Doar putin timp este acordat pentru gindirea si planificarea
strategici. Este usor de terminat cu toate lucrurile, care nu tin de domeniul ministerului pe care-1 conduci.
Desi esti parte componentd a guvernului, guvernul in realitate nu este preocuparea ta direct.

Prin urmare, este vital, in special in cadrul guvernului de coalitie, ca prim-ministrul si incerce si
inspire «spiritul de echipi» in guvern. Fiecare ministru trebuie si simti responsabilitate pentru guvern in
intregime. Ei trebuie si participe activ la deliberdrile strategice. Acestea trebuie s relateze
responsabilititile sale imediate in raport cu strategia generald a guvernului.

Crearea echipei poate, desigur, fi efectuatd in foarte diferite moduri. in situatia unei coalitii este
important ca toti ministrii si se intdlneasca regulat. Poate fi devastator, daca doar numai ministrii aceluiasi
partid se intdlnesc in bazi regulati.

In opinia mea, este tot atit de important ca ministrii si se intAlneasca, nu numai in cadrul sedintelor
Cabinetului ci §i In cadrul altor Intruniri formale, pentru a se cunoaste mai bine i a savura compania
reciproca. Prim-ministrul i poate invita pe toti ceilalti pentru a participa la serate sociale si dineuri, unde
nu se iau nici un fel de decizii. Sedinte de naturd mai serioasd, cu discutarea problemelor strategice si
lectiilor externe de introducere a unui subiect, pot fi organizate. Este important, tot odati, ca si nu fie
luate nici un fel de decizii formale in cadrul unor astfel de sedinte.

Guvernul trebuie sd se adune, cel putin o datd pe an, pentru un seminar de lungd durata (de peste o
siptimand, de ex.) pentru a discuta si decide asupra problemelor strategice. Intrebarile minore trebuie
evitate in cadrul sedintelor Cabinetului, acestea urmand si fie solutionate la nivele mai joase in cadrul
proceselor de luare a deciziilor.

Trebuie de mentionat, c3 fira instaurarea unui «spirit de echipd» in guvern, posibilitétile de creare a
unux  proces si unui aparat dinamic de luare a deciziilor in cadrul guvernului, vor fi mult mai mici.

3.6. Preluarea conducerii

_ Guvernul deseori este un organ autoadministrativ. Numerosi functionari publici cunosc obignuintele
atat de bine ca si regulile §i regulamentele. Deseori existi o «mostenire culturald in cadrul peretilor
ministeriali». Prin urmare, pentru un ministru este important de a-si stabili singur agenda, de la bun
inceput. in cazul exemplului Suediei, mentionat mai sus, fiecare ministru a primit copia rezultatelor
negocierilor vizdnd domeniul respectiv de responsabilitate. Era cunoscut ca si Acoperdmdntul. $i era de
datoria ministrului si asigure ca functionarii publici si inceapa imediat si pregiteascd propuneri pentru
legislatie in conformitate cu rezultatele negocierilor. Astfel, ministrul era, de asemenea, capabil si-gi

stabilieasca agenda si a aratat ca a preluat conducerea de la bun inceput.

" Dar ceea ce este mai important, este faptul ci coalitia si Cabinetul preiau controlul asupra intregului
Cabinet, iar prim-ministrul si Oficiul Cabinetului reprezinti, din motive naturale, jucétorii principali in
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aceastd privintd. Preluarea controlului ar putea implica un fel de reguld dictatoriala din partea prim-
ministrului. Aceasta nu este recomandabil, mai ales in situatia coalitiei. (Cf. ce este spus mai sus despre
importanta alcatuirii echipei). Dar - din alt punct de vedere - fiecare colaborator al ministerului trebuie s
fie constient despre strategiile si scopurile guvernului si sa actioneze in mod corespunzitor. Acest lucru
cere deliberari speciale. Cadrul constitutional dintr-o tari poate impune restrictii pentru anumite misuri si
activitdfi. Dar in acest cadru trebuie luate masuri pentru a a sigura ca deliberirile, deciziile, ciliuzele,
scopurile §i strategiile Cabinetului s fie respectate de intregul aparat guvernamental. Mai jos sunt
prezentate unele exemple luate din perspectivele suedeze:

1.

Dupa cum s-a mentionat mai sus, prim-ministrul suedez detine puteri substantiale. Cel mai
important este dreptul de a numi sau demite ministrii. Prin urmare, Oficiul Cabinetului are o
pozitie foarte puternicd vizavi de alte ministere. Secretarul de Stat al prim-ministrului a fost si el
sef de Cabinet, precum si presedinte al consiliului Oficiului pentru Serviciile Centrale din cadrul
Guvernului. Dat fiind faptul ci actiona din numele prim-ministrului, el putea da directive
Administratiei si omologilor sii, Secretarilor de Stat.

Mai mult sau mai putin, toate deciziile Cabinetului se iau in mod colectiv in Suedia. Toate
deciziile Cabinetului tebuie sa fie pregitite in mod corespunzitor. Aceasta include comunicarea
cu alte ministere si cu Oficiul Cabinetului in lucrul de pregitire. Trebuie si aibi loc o faza de
negocieri inainte ca o intrebare si fie pusd in fata Cabinetului pentru decidere. Prin urmare,
Oficiul Cabinetului si prim-ministrul intotdeauna pot controla Intrebarile in curs de pregatire si
pot interveni chiar din start la acest proces.

Politicile financiare si bugetul de stat sunt intrebri centrale pentru toate guvernele. Prin urmare,
este important de a stabili o legitura ferma dintre Oficiul Cabinetului si Ministerul Finantelor.
Daca cooperarea dintre aceste doud institutii este proasti, guvernul va falimenta. Este util faptul
deciderii de citre Cabinet asupra cadrelor bugetare pentru fiecare minister inainte de inceperea
procesului de pregitire a propunerilor pentru bugetul de stat. Este preferabil ca aceste cadre si fie
pregitite de cétre Oficiul Cabinetului si Ministerul Finantelor de comun acord. Ministerul posedi
cea mai bund experienta financiard, iar Oficiul - experienta politicd know-how<in privinta faptului
ce este prudent din punct de vedere al perspectivei politice si ce este cel mai bun in contextul
strategiilor si tintelor stipulate pentru perioade medii.

Pentru a prezenta publicului un mesaj coerent, este important de a se asigura ca fiecare membru
al guvernului si detind pe cat se poate de multd informatie si ca masurile si fie explicate si
relatate la strategii in acelagi mod de citre toti ministrii, secretarii de stat, colaboratorii serviciilor
de informare i functionarii publici.

Daca sunteti membru al Uniunii Europene - sau negociati pentru acces - este important ca
intrebarile legate de UE si fie ficute parte integri a lucrului guvernamental. UE nu trebuie tratati
in calitate de parte a politicii externe. Intrebirile UE sunt mai mult sau mai putin parte a
politicilor interne si trebuie tratate in mod respectiv. in acelasi timp, Ministerul Afacerilor
Externe intotdeauna este implicat profund in problemele legate de UE. Prin urmare, este
important de a crea o legiturd fermd dintre Oficiul Cabinetului si Ministerul Afacerilor Externe
In privinta acestor intrebari. Coordonarea intrebirilor legate de UE este, probabil, cel mai bine si
fie tinutd aproape de prim-ministrul si de Oficiul Cabinetului, daci nu chiar in cadrul acestuia.

Nicicand nu uitati de functionarii publici! Functionarii publici sunt acei care pregitesc, de fapt,
intreaga legislatie cu toate detaliile. Dacd ei nu sunt constienti despre priorititile guvernului,
strategiile si tintele acestuia, ei nu vor indeplini atit de bine obiectivele date. Conducerea
administratiei, prin urmare, este de important3 vitald. Astfel se furnizeaza informatia si educarea
tuturor functionarilor publici, cel putin a celor care detin functii de conducere.
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3.7. Coordonarea coalitiei

n mod ideal, coalitia ar trebui si se bazeze pe incredere reciproci dintre partidele coalitiei. Toate
partidele trebuie si fie bine informate despre tot ce se intdmpla. Poate fi devastator faptul, daci un partid
suspectd pe celelalte de detinere de informatie de importanta vitala.

Dar coalitia depinde nu numai de faptul cit de bine decurge lucrul in cadrul guvernului. Coalitia
depinde tot odati si de acceptarea propunerilor sale de citre Parlament si de partidele de perspectiva ale
coalitiei gi de deputatii acestora.

Pentru partidele de perspectiva din coalitie este destul de important faptul ca membrii sii de partid
din intreg teritoriul tirii §i organizatia de partid si inteleagd propunerile ficute de citre coalitie. Din
‘motive evidente, acestea sunt cel mai des un rezultat al negocierilor si compromisurilor.

Scopul procesului de coordonare trebuie sé fie de a:

asigura ca fiecare si detind informatia corecta la timp;

asigura ca partidele de coalitie si aiba increderea ca ele participd la toate intrebdrile si activitatile
majore si au posibilitatea si-gi facd auzite adresarile oricand ar dori;

asigura ca deciziile Cabinetului sa fie bine primite in Parlament;

asigura ca deciziile din cadrul guvernului si fie luate la nivel respectiv;

pava calea in asa mod, incat Cabinetul si se poatd concentra asupra problemelor de importanta
. strategica si de lungd durata.

Probabil ci existd multe cii de a implementa scopurile procesului de coordonare. Mecanismele care
pot fi utilizate depind de cadrul constitutional, in care functioneazi coalitia. Mai jos voi prezenta unele
exemple din prespectiva suedeza.

1.

Organul de coordonare trebuie si fie plasat preferabil in cadrul oficiului cabinetului. Fiecare
partid de coalitie care are oficiu propriu de coordonare, plasat impreund cu liderii de partid
respectivi (dacid ei sunt, de asemenea, ministri) nu este o idee bund. Dacd acesta este cazul,
organele de coordonare tind si identifice singure nu in primul rind cu guvernul, dar thai usor cu
partidele sale respective.

Organul de coordonare trebuie si fie condus de un politician de rang inalt. In Suedia, in perioada
1991-1994 organul de coordonare consta dintr-un secretar de stat pentru fiecare partid. Ei aveau
la dispozitie céte cinci functionari de coordonare. Secretarul de stat al prim-ministrului activa in
calitate de primus inter pares.

Daci este posibil, secretarii de stat trebuie sa asiste la toate sedintele Cabinetului.

Functionarii de coordonare trebuie si fie in contact permanent cu deputatii din partea partidelor
sale in privinta tuturor problemelor cu care se confrunti in cadrul organului de coordonare.
Aceasta se face cu scopul de a primi consultirile de rigoare in privinta tratdrii diferitor probleme,
de a sti in ce misurd se poate merge la compromise §i aga mai departe. Dar cel mai important
lucru este de a face ca deputatii si fie bine informati si, astfel, s asigure ca deciziile care se vor
lua de catre Cabinet vor fi bine acceptate cand vor fi trmise in Parlament.

Daci este permis de constitutie sau de ctre alte prevederi legale, atunci se recomanda de a
permite liderilor grupurilor parlamentare din coalitie s asiste la sedintele Cabinetului. Astfel, ei
vor fi capabili si explice grupurilor sale intentiile guvernului §i sa creeze o intelegere mai
adecvaid a deciziilor Cabinetului irimise in Parlament. In acelasi timp, liderii grupurilor
parlamentare ar putea informa Cabinetul despre dispozitiile care bantuie in cadrul grupurilor
respective inainte ca acesta s ia deciziile sale.
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Functionarii de coordonare trebuie si fie capabili de a decide asupra problemelor de rangul cel
mai minor. Daci ei sunt de-acord, atunci diferendele vor fi solutionate de citre secretarii de stat
responsabili pentru coordonare. Daca acestia nu sunt in stare s-o faci, punerea problemei in fata
intregului Cabinet incd ar putea fi evitatd. Poate cd aceastd problema ar putea fi solutionati in
cadrul intrunirii liderilor de partid din coalitie?

Sedintele Cabinetului sunt limitate la luarea de decizii formale, deseori fiind necesar ca acestea
s fie discutate, dat fiind faptul ci ele trebuie sd fie bine pregitite prin intermediul, inter alia,
organului de coordonare. In Suedia, in perioada cuprinsd intre anii 1991 si 1994, Cabinetul a
decis formal asupra unui numir de aproximativ 300 de intrebari in fiecare zi de joi. De obicei
dura mai putin de 30 de minute. Dupi aceea, Cabinetul dicuta intrebarile strategice de importanti
mare, lua decizii cu privire la ciliuze pentru ministere, etc. Dezacordurile in raport cu
problemele minore dintre ministere nicicnd n-au fost permise de a fi puse in fata Cabinetului, in
timp ce secretarul de stat al prim-ministrului era responsabil de agenda Cabinetului in fiecare
séptdmana.

Dupa cum s-a mentionat mai sus, este de importanti vitald faptul de a exista o legaturd strinsi
dintre Oficiul Cabinetului (organul de coordonare) si Ministerul Finantelor, precum si o legitura

strnsd dintre aceste institufii si Ministerul Afacerilor Externe in raport cu intrebirile legate de
UE. :

Despre deliberdrile si deciziile Cabinetului trebuie si fie informate toate institutiile
guvernamentale pe cat se poate de curdnd. In Suedia secretarii de stat sunt plasati, conform
ierarhiei, pe al doilea loc, dupa ministri, insd conform rangului functionarilor publici, ei sunt pe
primul loc in cadrul ministerului. Astfel, ei sunt responsabili pentru administrarea ministerelor
sale si pentru functionarii publici angajati in cadrul ministerului. Sedintele siptimanale dintre
secretarii de stat sunt importante in sensul informirii fiecdrui membru” despre deciziile si
deliberdrile Cabinetului. Secretarul de stat al prim-ministrului actioneazi in calitate de primus
inter pares la aceste sedinte. Sedintele sunt importante din mai multe considerente, unul din care
fiind si cel de a asigura ca fiecare si «vorbeascd aceeasi limba» (intelegerea reciproca si mesajele
si fie continuate).

Daca dispuneti de oficii speciale de informare sau de functionari de informare in cadrul fiecirui
minister, este important ca persoanele responsabile de informare si se intruneasci regulat, pentru
a putea sd aplice informatia detinutd in cadrul ministerelor in scopul strategiei generale a
guvernului. Seful Serviciului de Informare din cadrul Oficiului Cabinetului poate activa in
calitate de primus inter pares.

Chiar dacé ati pregatit coalitia in mod meticulos, vor apdrea noi intrebiri, care inca n-au fost
negociate sau considerate. Si va trebui sd va pregatiti pentru urmitoarea perioadi de mandat.
Pentru a putea consolida legaturile dintre partidele de coalitie ar putea fi util de creat o «unitate
de investigare» speciald 1n cadrul Oficiului Cabinetului. Unitatea ar putea fi compusa dintr-un
«investigator» din partea fiecirui partid. In Suedia noi am creat o astfel de unitate in cadrul
organului de coordonare.

3.8. Agentiile extraguvernamentale

In Suedia, administratia de stat este mai mult decat guvernul, unde guvernul central este destul de

mic. Dar existd un numir mare de agentii independente in subordonarea fiecarui minister. Preocupirile
coalitiei necesitd multe eforturi, dar nu trebuie de uitat si de faptul de a asigura implementarea de citre
institutiile si agentiile existente a legilor si regulamentelor in vigoare. Acestea sunt organele cu care
publicul deseori intri n contact. Imaginea acestor institutii va afecta, de asemenea, si imaginea

guvernului.
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Guvernul este capabil sa faci uz de agentii §i autoritdti pentru a-si transmite mesajele in adresa
publicului prin interemediul acestora, dar si - cel mai important - de a asigura ca intentiile guvernului sa
fie indeplinite de citre Intreaga administratie.

Intrunirile frecvente cu guvernatorii districtelor, cu directorii generali ai agentiilor de stat si cu alte
oficialitdti importante sunt esentiale. Aceste intruniri ar trebui de coordonat, daca este posibil. Tintele
vizibile si mesajele clare trebuie transmise. Oficiul Cabinetului ar putea juca un rol major.

3.9. Administratie de Stat centralizatii sau descentralizati

J Aceasti intrebare este, de asemenca, de relevanti mare in raport cu procesul de creare a politicilor si
de luare a deciziilor din cadrul coalitiei. Tratarea problemei date este in afara spectrului documentului de
fata.

3.10. Credibilitatea si legitimitatea

- ~Dupd ce am discutat organizarea coalitiei §i crearea unui mediu favorabil pentru procesul de creare a
politicilor si de luare a deciziilor, este necesar de mai adiugat ci o coalitie - indiferent de faptul daca
activeaza in conformitate cu ceea ce am mentionat mai sus sau nu - nu va putea desfisura o activitate
reusitd nicicind, daci nu va fi capabila si obtina credibilitatea cercurilor largi in raport cu politicile sale.
Aceste politici trebuie, de asemenea, s fie legitimate in ochii publicului. Dar acesta reprezinti subiectul
unei discutii absolut diferite.

' 4. Danemarca: Crearea politicii si luarea deciziiler in sistemul de coalitie
de Adam Wolfl7

41 '_ Sumar

Din 1982 incoace, Danemarca a avut sase diferite guverne de coalitie — toate, in afard de unul,
guverne minoritare. Pe parcursul anilor guvernelor de coalitie conduse de conservativi (1982-93), numdrul
dé;:partid63 din coalitii s-a micsorat treptat de la patru la doud. Tot asa s-a intAmplat si cu numirul de
partide din coalitia Social Democrati (1993-prezent). Acest fapt poate servi drept indicator ci viata
guvernelor de coalitie nu este intotdeauna ugoara.

Experienta danezd pare si indice asupra faptului ca tensiunile dintre profilurile individuale de partid
si solidaritatea de coalitie este o fortd centrifugd in majoritatea coalitiilor. Pentru partidul de conducere
aécasta inseamna cedarea in favoarea partenerilor de coalitie in privinta problemelor politice pentru a se
mentine la putere. Pentru partenerii de coalitie minori aceasta Inseamni incercarea de a proteja o identitate
politica prin intermediul pastrarii unei anumite distante de la partidul de conducere. Cu toate acestea,
experienta danezi arati i o culturd politicd pragmaticd si consensuald, un proiect puternic de coalitie si
un statut minoritar al coalitiei sunt factori care servesc drept elemente de unire ale politicilor de coalitie.

Toate guvernele trebuie sd se ocupe de coordonarea functionald dintre diferite ministere liniare si
sectoare ale societitii, dar accentul puternic asupra coordondrii politice dintre partenerii de coalitie este
ceea ce caracterizeazi procesul de creare a politicii guvernelor de coalitie din Danemarca.

Flexibilitatea politicd necesard pentru a conduce procesele de elaborare a politicii guvernelor de
coalitie si minoritare presupune o sensivitate politicd asupra tuturor nivelelor de guvernimant. Se asteapti
ca minigtrii sd se intdlneascd regulat cu partenerii de coalitie din Parlament, pentru a clarifica noile

'” Adam Wolf a fost Secretar Privat Principal pentru doi prim-ministri danezi din 1991 pan in 1995 si a lucrat
anterjor asupra problemelor de management public in cadrul Ministerului de Finante. Actualmente, este consilier al
Ambasadei Regatului Danez la Washington D.C.
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initiative politice cu partenerii de coalitie din Parlament si din Cabinet inainte de prezentarea lor pentru
aprobarea formala in cadrul sedintelor Cabinetului.

Institutiile centrale de coordonare politica sunt Comisia de Coordonare si Comisia Cabinetului pentru
Afaceri Economice, ambele fiind compuse in primul rénd in conformitate cu criteriul politic. ntrucat
primul, condus de prim-ministru, tinde sa se concentreze asupra problemelor politice majore si asupra
deciziilor strategice, cel de-al doilea, condus de ministrul finantelor, reprezintd momentul unde, de obicei,
se interesecteazd procesul de elaborare a politicilor si preocupdrile bugetare. Comisia pentru politica
externd coordoneazi pozitia Cabinetului in raport cu problemele UE, dar de obicei trimite deciziile majore
care implica conflicte potentiale dintre partenerii de coalitie spre examinare de citre Comisia de
Coordonare.

Prim-ministrul - cu asistenta ministrului de finante - joacd un rol major in procesul de dirijare a
Cabinetului pe calea ingustd a consensului de coalitie. El trebuie si fie in strins contact cu liderii
partidelor de coalitie. Fira a dispune de secretari de stat sau functionari politici numiti, ministrii trebuie sd
se bazeze pe functionarii publici profesionisti pentru a putea asigura ca dinamica politicii de coalitie sa fie
prezent3 la fiecare etapd a procesului de luare a deciziilor.

4.2. Introducere

intrebarea elaborarii politicii §i luarii deciziei in sistemul de coalitie poate fi adresatd prin incercarea
de a distila trasiturile generice ale sistemelor de coalitie din diferite tari, sau prin concentrarea asupra
experientei unei singure tari. '

Acest document se concentreaza exclusiv asupra experientei guvernelor de coalitie din Danemarca pe
parcursul ultimilor cincisprezece ani. Procedand astfel, autorul confirmé ca conditiile specifice istorice,
culturale si institutionale din Danemarca pe parcursul anilor 1980 si 1990 nu pot fi separate de la
«experienta de coalitie», dupd cum este descris in document. Tot aga sunt si «proiectel‘é de coalitie» care
identifica solutii politice viabile pentru problemele politice majore incluse in agenda nationald actuald.

Astfel, pare a fi posibil faptul de a identifica o anumitd «experientd de coalitie guvernamentald», in
care sa fie caracterizate guverne de coalitie foarte diferite cu proiecte de coalitie foarte diferite In situatii
cu diverse preocupdri si cerinte politice. Experienta daneza prezentd cuprinde unele dinamici caracteristice

ale guvernelor de coalitie, precum $1 evolutia reactiei institutionale de raspuns la aceste dinamici.

Prima parte a documentului contine o introducere succintda de familiarizare cu anumite fapte
institutionale de bazd §i cu istoria guvernelor de coalitie din Danemarca pe parcursul ultimilor
cincisprezece ani. fn partea 4.4. se contine bilantul anumitor dinamici a guvernelor de coalitie: fortele
centrifuge si factorii care alcituiesc elementul de contopire/legare/constituire al coalitiilor. Structura de
bazi a coordondrii politice din cadrul guvernelor de coalitie din Danemarca, inclusiv trasaturile specifice
institutionale, cum ar fi Comisiile Cabinetului, este descrisd in partea 4.5. in partea 4.6. se descrie rolul
centrului de guvernamant, iar in partea 4.7. se contin concluzii succinte.

4.3. [Experien{a guvernului de coalitie din danemarca

Danemarca este o monarhie constitutionald cu sistem parlamentar de guverndmant. «Folketing-ul»
(Parlamentul) danez este caracterizat de o multime de partide (in prezent 9) cu o succesiune de coalitii
care participd la guvernare sau sunt in opozitie in raport cu Cabinetul. Desi, in conformitate cu Constitutia,
alegerile nationale (bazate pe prezentiri proportionale) trebuie si aibi loc la fiecare patru ani, de fapt, ele
se desfagoard mult mai frecvent. Pe parcursul ultimilor 25 de ani, in Danemarca au avut loc 11 alegeri

nationale si au guvernat 15 guverne diferite.

.
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i1 Danemarca guvernele minoritare au © traditie In care a contribuit la crearea unui stil
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pragmatic de elaborare a politicilor. Cu putine exceptii, guv rmele de dupa rdzboi au fost guverne
minoritare constituite dintr-un singur partid, (Social Democratic cu 0 singurd exceptie neesentiald), sau
guverne minoritare de coalitie. Putinele guverne majoritare toate au fost guverne de coalitie.
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Incepand cu anul 1982 - dupd un deceniu de guvernimant unipartitidist - Danemarca a avut sase
tipuri diferite de coalitii de guverndnamant:

* coalitie din patru partide in frunte cu cel Conservativ (1982-1988);

® coalitie din trei partide in frunte cu cel Conservativ (1988-1990);

e coalitie din doua partide in frunte cu cel Conservativ (1990-1993);

* coalitie din patru partide in frunte cu cel Social-Democrat (1993-1994);

e coalitie din trei partide in frunte cu cel Social-Democrat (1994-1996);

° coalitie din dou partide in frunte cu cel Social-Democrat (1996-prezent).

Majoritatea acestor guverne de coalitie au fost guverne minoritare. Numai coalitia din patru partide in
frunte cu cel Social-Democrat (1993-1994) a avut o majoritate fragild de un singur vot in Parlament.

Dupd cum este indicat in lista guvernelor de coalitie din Danemarca dupi anul 1982, coalitiile
conduse de conservativi din 1982-93, precum si cele conduse de social-democrati din 1993-prezent pare
sd fie o tendintd spre micsorarea treptati a numirului de partide din coalitie. Prima coalitie din patru
partide condusa de conservativi (1982-88) a fost destul de puternici care a supravietuit, trecdnd prin doui
alegeri nationale si un referendum UE. Pe parcursul celor sase ani de existenti a coalitiei au fost ficute
cdteva remanieri neesentiale ale Cabinetului, dar coalitia singura a rimas neschimbata. Dupai alegerile din
1988, cele doud partide centriste mici din aliantd au fost, totusi, abandonate de citre partidele de
conducere (Conservativ si Liberal), invitind un al treilea partid centrist pentru a le inlocui pe acestea in
coalitie. Aceasti schimbare din structura coalitiei a fost, probabil, o migcare tactici, care avea menirea de
a Intdri coalitia prin absorbirea partidului care a cauzat coalitiei un sir de infrangeri parlamentare in
domeniul politicii externe si problemelor mediului ambiant. Suporténd pierderi majore ale sustinerii din
partea elecotratului la alegerile din 1990, partidul in cauzi, cel de-al treilea, a decis s& pardseasci
Cabinetul, fortAnd partidele rimase si formeze o coalitie din doud partide. Aceasti coalitie s-a pomenit
Intr-o situatie destul de dificild in Parlament $i, pe deasupra, a urmat un «nu» din partea electoratului
danez la referendumul popular asupra Tratatului Maastricht.

Dupi ce in rezultatul unui «scandaly» prim-ministrul care era din partea conservatorilor si detinea
aceastd functie timp de peste zece ani, a fost nevoit si demisioneze, partidul Social Democrat a reusit si
convingd toate cele trei partide centriste si se uneasci si s formeze o coalitie din patru partide. Dupa
alegerile din 1994, unul din partidele mici n-a reusit s& acumuleze numarul minimal de voturi (2%)
necesar pentru a obfine locuri in Parlament, iar alt partid a pierdut o jumitate din numirul siu de mandate.
Aceastd infrangere a fost, probabil, una din cauzele de pardsire a coalitiei de citre acest partid in
decembrie 1996, fortdnd cele doud partide rimase si formeze actualul Cabinet.

Aceastd experientd recenti din 1982 ncoace formeazi baza discutiilor ulterioare vizand elaborarea
politicilor in cadrul guvernelor de coalitie.

4.4. Dinamica guvernelor de coalitie
4.4.1.  Fortele centrifuge ale guvernelor de coalitie

Istoria danezi a guvernelor de coalitie indica asupra faptului, c viata in cadrul unei coalitii nu este
intotdeauna ugoari. Una din dinamicile clasice a guvernelor de coalitie este tensiunea dintre supravietuirea
de partid si solidaritatea de coalitie care rezulti cu parasirea de citre partidele mici a coalitiei si cu
pierederi de sustinere, suportate de citre partidul de conducere. Aceasti tensiune pare a fi forta centrifugi
principald a guvernelor de coalitie din Danemarca.

~ Pentru solidaritatea de coalitie deseori trebuie si plitesti in sensul decoloririi profilului partidului,
decolordrii sustinerii electoratului si criticii din partea alegatorilor traditionali. Orice partid care se afli la
carma guvernului - chiar si in guvernele cu o majoritate unipartidistd - intotdeauna Intdmpina probleme in
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vederea balansirii ideologiei de partid cu logica realismului economic si institutional in care se afla
guvernarea moderna. intr-o masurd oarecare, experienta coalitiei poate ajuta la explicarea lipsei puritatii
ideologice a liderilor de partid si sd serveasca drept scuzd pentru modificarile inevitabile ale pozitiei
partidului cind se adapteazi la politicile guvernului. Din alt punct de vedere, sarcina de definire si de
apdrare a ciii inguste de consens de coalitie tinde sa creeze tensiuni puternice dintre cercurile interne ale
Cabinetului pe de o parte si liderii de partid alegitori pe da alta parte.

Partidul de conducere din cadrul coalitiei va purta responsabilitate generald pentru supravietuirea
coalitiei. Prim-ministrul - in Danemarca deseori sustinut de catre un ministru de finante puternic din
partea aceluiasi partid - stie ca supravietuirea coalifiei este cheia pentru partidul sdu care se afld la putere,
crearea §i mentinerea solidaritatii de coalitie fiind perceputd drept sarcind primordiala. Aceastd sarcina
jmplica un contact strins cu liderii partidelor de coalitie si o patrundere psihologica profundé in gindirea
politica a partenerilor de coalitie. Daci un negociator bun trebuie si fie capabil de a intelege peisajul
politic in modul perceput de citre partenerul sau, acest fapt este adevdrat si pentru liderul coalitiei. Liderul
coalitiei trebuie si fie capabil sd identifice si s3 evite toate problemele si conflictele care ar putea submina
supravietuirea indelungati a coalitiei §i ar trebuie s& dispuni de un sistem de prevenire operativa pus in
aplicatie, care ar permite liderilor partidelor de coalitie si dezamorseze problemele potential explozive
inainte ca ele si iasd pe arena publica. '

Acest rol al partidului de conducere din coalitie si a liderilor din componenta Cabinetului deseori
submineaza profilul partidului si - cel putin pentru o perioada indelungata de timp - a subminat sustinerea
traditionald acordata partidului de conducere conform sondajelor si alegerilor nationale. Cu toate acestea,
in Danemarca, problema sustinerii decolorate in sine nu reprezintd principalul pericol pentru coalitie, dat
fiind faptul ci coalitia cu sustinerea sau participarea micilor partide centriste deseori nu va dispune de
alternative serioase chiar si cu o pozitie minord destul de slabd din Parlament. Principala amenintare
pentru partidul de conducere de obicei vine din partea actvistilor de partid si deputatilor in Parlament, care
se tem si-gi piardd fotoliile §i care apard coalitia cu inflacérare, conform rezultatelor, politico-ideologice
limitate prezentate de liderii coalitiilor. i

Amenintarea internd pentru partidul de conducere din cadrul coalitiei este: intdritd de logica
consensului de coalitie care-1 forteazi pe prim-ministru si pe alti lideri din Cabinet sa ia decizii majore in
cadrul unei intruniri inchise a liderilor coalitiei. Deputatii In Parlament si alegétorii externi sunt informati
dupi post factum si deseori se asteaptd ca acestia si voteze dupd cum li se va spune, in timp ce partenerii
mici de coalitie procedeazi in felul lor in cazul unor probleme sensitive in numele supravietuirii coalitiei.
Activigtii de partid trebie de presuspus c& vor sustine si apira prim-ministrul si Cabinetul chiar §i in
privinta problemelor cand din punct de vedere politic nu prevaleaza pozitia ocupatd de partid, intrucat
partenerilor mici de coalitie deseori le este oferit un spatiu mai mare de apdrare pentru a-si exprima
rezervirile sale n raport cu anumite politici ale Cabinetului.

Dat fiind faptul ¢ supravietuirea coalitiilor este o intrebare care tine in primul rdnd de capacitatea
prim-ministrului de a dirija balanta delicatd din cadrul Cabinetului, dezamigirea activigtilor de partid
tinde s explodeze in debateri de partid asupra problemelor ideologice, care ameninta sa lege maéinile
conducerii de partid, limitdnd, astfel, flexibilitatea necesard pentru supravietuirea coalitiei.

Chiar atunci cand conducerea partidelor reuseste sd pastreze o oarecare flexibilitate, presiunea
politico-ideologica exercitatd de citre activistii de partid poate asigura opozitia cu o parghie de ajutorare
in expunerea slabiciunilor ideologice si divizdrilor interne ale coalitiei.

Tot asa dupa cum partidul din fruntea coalitiei are probleme speciale care explicd beneficiile datoritd
pozitiei de conducere din cadrul coalitiei, tot odati fiind fortata s cedeze pozitiile puternice ale partidului
in numele solidaritatii coalitiei, partidele mici de coalitie deseori intdmpina probleme similare. Partidele
mici trebuie si poarte responabilitate pentru un sir de politici §i actiuni, care sunt identificate in primul
rand impreund cu prim-ministrul sau alti politicieni de vaza care reprezinti alt partid. Chiar daca partidul
de conducere deseori incearcd si asigure ca partenerilor de coalitie si le fie acordatd increderea
corespunzitoare in raport cu deciziile populare ale Cabinetului, performanta generald a Cabinetului este in
mare misurd - in mod pozitiv §i negativ - perceputd in calitate de realizare a prim-ministrului si «echipei»
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sale. Sustinitorii traditionali descopera deodati ci chiar in calitate de membru al Cabinetului, partidul mic
‘nu este in stare si obtind rezultatele politice asteptate si, in calitate de sustinitori de centru, deseori sunt
Impartiti in adepti de centru-stinga si centru-dreapta, jumitate din sustinitori deseori preferad si
conlucreze cu partidul de opozitie, in schimb, prin asta, creand uneori chiar o situatie de schimbare a
coalitiei de guvernimant.

Mai departe, participarea unui partid mic la o coalitie distrage multe resurse de la lucrul de partid, in
special in Parlament, unde ceilalti deputati - ministri din componenta Cabinetului sunt de obicei recrutati
(din rindurile deputatilor - trebuie si acopere intregul spectru de probleme si comisii cu colaboratori mai
putini. fn plus, deputatii care au mai rimas - deseori dezamigiti de faptul ca n-au fost numiti ministri -
depisteaza ci au fost lasati sd detind mai putind informatie si si exercite mai putini influientd asupra
politicii partidului, dat fiind faptul c& toate deciziile majore acum sunt o parte componenti a procesului
intern al Cabinetului in raport cu luarea deciziilor.

Aceste conditii tind s creeze o presiune ascendentd pentru un profil mai partinic, iar conflictul dintre
loialitatea de coalitie si supravietuirea partidului deseori este accentuatd de electorat, demonstrand
sustinerea sa pentru partenerii de coalitie mai putin loiali. In majoritatea coalitiilor existd o concurenti
vizibild dintre partide - deseori cu deputatii de rnd, care joaci rolul de partizani, $i membrii Cabinetului,
care joacd rolul partenerilor loiali de coalitie.

4.4.2. Elementul de contopire al politicilor de coalitie

Judecand din punctul de vedere al experientei daneze, cativa factori contrabalanseazd fortele
centrifuge ale guvernelor de coalitie si sustin spiritul de solidaritate i loialitate in randurile partenerilor de
coalitie. Principalii factori sunt cultura politici a consensului si pragmatismul, statultul minor al
majoritatii guvernelor de coalitie si puterea «proiectului de coalitie».

Natura consensuald §i pragmatica a culturii politice daneze este, probabil, unul din cei mai importanti
factori care sustin supravietuirea guvernelor de coalitie. Au avut loc multe incerciri de a explica
‘trisaturile speciale ale culturii politice daneze in rezultatul traditiilor istorice, geopolitice, religioase i
‘politice” etc. In acest context, este suficient de notat ci sistemul electoral bazat pe reprezentarea
proportionald a impiedicat polarizarea ideologica in baza a doui partide observatd in multe tiri. Cu cateva
partide in Parlament si fard o majoritate clard, acest sistem deseori a fortat dreapta, precum §i stAnga si
adere la centru si sa formeze aliante cu partidele de centru modificand, astfel, bitiliile clasice ideologice
- existente in Europa pe parcursul secolului 20. De asemenea, influienta foarte puternica a religiei populare
si migcarilor politice, precum si interesele organizate au condus la initierea unui proces politic consensual
-si pragmatic, in care interesele majore sunt incorporate in acorduri desfdsurate pind la formalizarea
deciziilor politice majore. Aceastd traditie este, probabil, cea mai vizibild in cadrul procesului danez de
luare a deciziilor asupra chestiunilor legate de UE, care accentueazi crearea unui consens national,
;, facilitand, astfel, implementarea fird mari eforturi a deciziilor ulterioare ale UE.

Pentru partidele politice majore este o realitate a vietii cd cheia puterii politice constd in Inclinarea
spre centru si formarea aliantei cu partidele centriste mici. O incercare de scurti duratd de la mijlocul
_anilor 70 de a forma o coalitie dintre Social-Democrati si partidul Conservativ major, incetind, astfel,
_influienta partidelor centriste mici, a esuat si nicicAnd nu s-a mai repetat. De asemenea, este o realitate a

vietii si faptul ci orice partid politic trebuie si se supun anumitor «reguli» ale guvernarii responsabile si
ci incercérile de a acumula sustinere largd prin intermediul adoptérii unor pozitii populiste deseori sunt
_.pedepsite de ostracizarea de la agentii de schimb ai puterii centriste. Si in fine, toate partidele majore
- recunosc necesitatea consultiirii cu interese organizate gi atingerea unui consens national desfasurat asupra
+problemelor politice majore. Desi experienta recentd din domeniul deciziilor UE majore a indicat asupra
faptului ¢ populatia danezi nu este intotdeauna in concordantd cu consensul realizat in cadrul elitei

oo s =
- politice, importanta acestui fel de politici consensuale n-a decizut.

.. Aceste aspecte ale culturii politice daneze ajutd coalitiilor s solutioneze conflictele interne in mod
. pragmatic i ajutd electoratului s accepte unele din costurile implicate in politicile de coalitie. Ele mai
ajutd coalitiilor si supravietuiascd prin intermediul limitarii sirului de optiuni accesibile partidelor de
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opozitie care sperd sa formeze viitoare aliante cu partidele centriste. Nu este neobignuit faptul ca partidele
din opozitie s& fie impértite intre suporterii unei abordiri ideologice de inalt profil sau populiste pe de o
parte, §i cei ai unei strategii pragmatice, consensuale si constructive de lungi durati pe de altifparte. in
cazul celei de-a doua abordiri, aceasta ajuti coalitia de guverndmant pe o perioadd scurt prin reducerea
diferentei dintre politicile de guvernimant si alternative de opozitie, intrucat pe perioada lunga opozitia
obtine respectul din partea lideriior partidelor de centru, astfel devenind o alternativa reala. [

Adiugind la efectele anticentrifuge generale ale culturii politice daneze faptul, ci majoritatea
guvernelor de coalitie din Danemarca sunt, de asemenea, §i guverne minoritare, pare si usureze sarcina
dificild, intr-o masurd oarecare, de mentinere a disciplinei de coalitie. Dacd coalitia singurd nu este
capabild sd voteze noua legislatie in cadrul Parlamentului, atunci existenta unei puternice discipline
interne de coalitie va reprezenta drept premizd pentru formarea cu succes a majorititii prin intermediul
negocierilor cu partenerii din afara coalitiei. Acesta este un factor perceput nu numai de citre membrii
Cabinetului, ci si de cétre deputatii din Parlament, care devin jucdtori activi in formarea aliantelor in baza
unei pozitii destul de flexibile la care s-a ajuns in cadrul deliberdrilor din Cabinet. Chiar si in cadrul unui
context mai larg al activigtilor de partid, electoratul traditional etc. deseori se pare a fi mai usor de explicat
pierderea unui profil al partidului prin referirea la negocieri cu partidele din opozitie din cadrul
Parlamentului, decat de explicat lipsa influientei partidului in cadrul coalitiei.

Dupa anul 1982 doar coalitia majoritard pe o perioadd scurtd in Danemarca — coalitia formati din
patru partide, condusd de Social-Democrati, care a existat in perioada 1993-94 — a dovedit ci disciplina
este un lucru foarte greu de mentinut in cadrul coalitiei cu o majoritate parlamentara cu doar un singur vot.
Mass-media s-a concentrat mai mult asupra conflictelor dintre partenerii de coalitie si in cadrul fiecirui
partid, deputatii coalitiei ncercdnd si «santajeze» ministrii, stiind ci fiecare vot putea determina soarta
intregului Cabinet. Pe parcursul aproape a intregului timp de existentd al acestei coalitii majoritare
partidele (mici) concurau intensiv in vederea unei atentii speciale prin anuntarea diferitor pozitii politice si
negociind public cu Cabinetul. Aceastd problemd a dispirut mai mult sau mai putin dupa alegerile din
1994, cand coalitia a pierdut unul din partidele membre mai putin loiale si — ceea ce este cel mai
important — si-a pierdut majoritatea. De la concentrarea asupra conflictelor interne de coaltie, atentia
publicd s-a intors la intrebarea traditionald a politicii daneze: cum de creat o majoritate pentru fiecare
initiativ politica luati in parte prin negocierea cu partidele parlamentare din afara coalitiei.

Nu conteazi ce fel de coalitie este majoritard sau minoritard, sarcina de gésire a numitorului comun
in cadrul coalitiei mai depinde in mare masuri si de puterea proiectului de coalitie. Prima coalitie din
patru partide cu presedintia conservatorilor din 1982-88 avea o coeziune puternici internd si o sustinere
publica destul de puternicd bazatd, in primul rdnd, pe angajamentul siu de a se ocupa de un sir de
disbalante care predominau in economia danezi si campania sa de a reforma sectorul public. Acest proiect
a definit coalitia pe intreaga perioada de aflare la putere, legind ferm de politicile economice si fiscale ale
coalitiei chiar si cel de-al treilea partid centrist §i mica aripd de dreapta din opozitie. Atita timp cat
economia danezi inci ducea o lipsi acutd de «politici austere», acest proiect era predominant in agenda
nationald §i i-a permis prim-ministrului sd supravietuiasca in cadrul unui sir de batalii parlamentare vizand
problemele legate de politica externd si de mediul ambiant.

n 1998 — dupi alegerile nationale cauzate de o criza serioasa legata de politica externd — a urmat o
migcare tacticd care pdrea a fi desteaptd din partea celor doud partide din fruntea coalitiei de a invita un
partid care a sustinut politica economicd a Cabinetului, dar care ficea parte din opozitie in privinta
politicii externe, de a adera la coalitie. Dar puterea proiectului initial de coalitie a diminuat si nicicind n-a
mai putut s-o recupereze, impreund cu popularitatea din partea electoratului. in 1993 cele trei partide de
centru au convenit si sustind partial social-democratii, deoarece prim-ministrul conservativ a fost nevoit
s demisioneze, iar partial fiindcd social-democratii au reugit si formuleze un nou si puternic proiect de
coalitie. Acest proiect a cuprins o strategie de solutionare a crizei majore legate de politica externd cauzata
de votul exprimat prin «nu» al poporului in raport cu Tratatul Maastricht, dar care a lansat, tot odati, si un
plan detaliat de reformare a pietii muncii si sistemului de impozitare. Acest proiect a fost aproape prea
reusit, deoarece in decurs de un an a devenit realitate crearea unei necesitéti de a adduga un nou continut
la proiectul de coalitie.
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Experienta danezi pare si indice asupra faptului, ci fortele centrifuge serioase tind sd dezbine
guvernele de coalitie si s lipseascd conducerea coalitiei de alegitorii sdi. Experienta mai indici, de
asemenea, si asupra faptului, cé cultura politicd consensuald si pragmatici, statutul minoritar i un proiect
-puternic de coalitie sunt factori, care sustin supravietuirea guvernelor de coalitie. Luand in consideratie
dinamica guvernelor de coalitie, este timpul s ne vitdm la structurile de baza ale coordondrii politice din
cadrul guvernelor de coalitie.

4.5. Structurile de bazi ale coordonérii politicé din cadrul guvernelor de coalitie

Toate guvernele au nevoie de mecanisme de coordonare. Trebuiesc deosebite doud tipuri de
coordonare: pe de o parte, coordonarea functionald, care asigurd ca toate aspectele tehnice si toate
interesele ministerelor care reprezintd diferite sectoare ale societdtii, precum §i preocupdrile arzitoare,
cum ar fi disciplina bugetara i o politica externd consistentd sunt introduse in procesul politic. Pe de alta
‘parte, coordonarea politicd, care asiguri ca toate interesele politice reprezentate in Cabinet — si Intr-un
sens mai larg in rAndul- membrilor partidelor proguvernamentale, alegitorilor etc. — si fie reflectate in
procesul de luare a deciziilor.

Distinctia dintre coordonarea politica si cea functional’ evident ¢ nu este intotdeauna edentificabild
in procesul de luare a deciziilor de zi-de-zi. Dat distinctia ajutd de a intelege natura speciald a guvernelor
de coalitie. Ceea prin ce se deosebeste un guvern de coalitie de guvernele unipartidiste este, in primul
rand, importanta vitald — si natura complicatd — a coordondrii politice.

Bazat pe experienta danezi a guvernelor de coalitie de dupa anul 1982 incoace, este posibil de extras
o structurd de bazi de elaborare a politicii, care a evoluat incet pénd cind a devenit un model
bineorganizat de supavietuire in situatia schimbarii prim-ministrului si al partidului de conducere, care s-a
“intAmplat in 1993. Urmitoarea descriere accentueaza trasaturile generale ale acestui model de elaborare a
politicilor la nivel ministerial, Cabinet si comisii ale Cabinetului.

4.5.1. Nivelul ministerial -

Sistemul danez de guvernimant este bazat pe responsabilitatea ministeriald, dar Cabinetul aproba in
mod colectiv toate initiativele politice majore. De obicei existd de la 20 pana la 24 de ministere in cadrul
Cabinetului fari deputati sau secretari de stat. Ministrii de cabinet sunt singurele oficialititi numite In
ramura executivi a guvernului central. ' )

Ministerele daneze constau, de obicei, din trei straturi ierarhice ale finctionarilor de stat conduse de
un secretar permanent. Secretarul permanent este un finctionar public care este, in principiu, «permanent».
Cu toate acestea, pe parcursul ultimilor ani s-a observat o tendintd spre un schimb frecvent in randurile
secretarilor permanenti. Ministrul de obicei dispune de un oficiu privat mic cu unul sau doi secretari, vreo
doi asistenti administrativi si, eventual, de asemenea, un functionar in relatiile cu presa (nu purtitor de
cuvant). Colaboratorii oficiului privat sunt recrutati, in mod normal, din randurile functionarilor mai tineri

- din cadrul ministerului.

Lipsa stratului de functionari politici numiti, cunoscuti in majoritatea tirilor OECD nu indicd i o
lipsa totald de consultatie politici acordatd ministrului. Dimpotriva functionarii publici de nivel cel mai
tnalt §i, in special, secretarii permanenti, actualmente trebuie si includa considerdri politice in consltatiile
- acordate ministrului. in guvernele minoritare si de coalitie complexitatea considerdrilor politice de zi-de-
zi face necesitatea considerarilor politice si tactice din cadrul ministerelor liniare si fie chiar §i mai

evidente.

‘ De la ministru se asteaptd, in general, ca si pastreze o relatie bund de lucru cu comisia parlamentard
_ corespunzitoare si cu deputatii din Parlament in genere. De la el sau ea se mai asteaptd ca sd se
. intruneasc3 regulat (de exemplu, o dati pe siptimani) cu reprezentantii tuturor partidelor de coalitie. Nu

_ este neobisnuit faptul ci reprezentantii parlamentari ai partidului din care face parte ministrul nu sunt cu
nimic mai aproape de procesul politic, decat partenerii lor de coalitie. Din cind in cand reprezentantii
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partidului din care face parte ministrul chiar se pot simti dezavantajati, deoarece sustinerea lor deseori se
consideri de la sine inteles de citre ministru.

Toate propunerile de legislatie nou# trebuiesc clarificate cu partenrii de coalitie in Parlament inainte
‘ca acestea s ajungd in Cabinet. Negocierile ministrilor cu deputatii in Parlament inainte de prezentarea
proiectului de lege colegilor de cabinet pot fi, desigur, destul de delicate. latd de ce colegii de cabinet —
in special liderii de partid, ministrul finantelor §i prim-ministrul — deseori primesc consultatii neformale
asupra problemelor politice de importanti critici pe parcursul pregitirii. in majoritatea cazurilor
pregitirea include consultari cu alte ministere — gi, astfel, cu colegii de Cabinet in capacititile sale
functionale — asupra aspectelor tehnice, sferelor de suprapunere a intereselor, etc. Intrucat acest fel de
consultare este deseori pregitit de citre nivelele mai inferioare ale ministerului, ministrul — sau cel putin
secretarul permanent — trebuie si fie personal responsabil de consultirile care sunt mai mult de naturi
politica.

fn plus, la intrunirea ministrilor cu partenerii de coalitie reprezentati in comisiile specializate ale
Parlamentului, prim-ministrul va trebui s se intdlneasca deseori cu liderii partidelor de coalifie — de
obicei ministrii de Cabinet — si/sau cu presedintele (conductorii convocérilor) organizatiei partidelor de
coalitie din Parlament. Scopul acestor intruniri ar putea varia de la aspecte de curtoazie purd la consultiri
politice importante, in dependenti de personalititile si interesele politice ale participnatilor, precum si de
problemele incluse in agenda politica.

Intrucat legislatia de standard de obicei urmeazi abordarea descrisd mai sus, initiativele politice
majore, in mod normal, derivd din consultiirile politice din cadrul guvernului central, care elaboreaza
cadrul care urmeazi si fie indeplinit de citrte ministerele liniare. In unele cazuri sunt purtate chiar si
negocieri detaliate — sau cel putin sunt supravegheate — de citre Ministerul de Finante si Oficiul prim-
ministrului pentru a tine sub control problemele politice sensitive.

4.5.2. Nivelul Cabinetului

Constitutia danezd nu stipuleazi cum trebuie sd-gi desfisoare activititile Cabinetul. Numai
confirmarea formali — de cétre Consiliul de Stat prezidat de regini — a propunerilor guvernului in
privinta legislatiei noi si legilor finale trecute prin Parlament detin prescriere consitutionald. Pe parcursul
unei perioade indelungate, totuti, practica sedintelor séptimaénale de cabinet, care confirmi noile
propuneri de legislatie si alte initiative majore, a fost instaurati in calitate de institutie de bazi a
Cabinetului.

Ministrii din cadrul a Cbinetului trebuie s prepare legislatia propusa si alte initiative politice in
colaborare stransi cu partenerii de coalitie. Aceasta inseamnd, cd prezentdrile ministrilor de cabinet in
privinta noii legislatii trebuie s fie insotite in cadrul sedintei Cabinetului de declaratia, care confirmi
sustinerea propunerii de citre reprezentantii partenerilor de coalitie din Parlament — sau cel putin si
prezinte statutul negocierilor dintre partenerii de coalitie. Deseori — mai ales in cazul guvernelor
minoritare — declaratia trebuie sd mai includa si pozitia pe care se asteaptd cd o vor lua partidele de
opozitie, indicand sansele de trecere a legislatiei.

Ministrii din Cabinet trebuie si comenteze asupra initiativelor din partea colegilor sdi sau din punct
de vedere ministerial, adica functional, sau din punct de vedere politic. Cu toate acestea, dat fiind faptul ca
de la ministri se agteapd ca acestia si solutioneze problemele politice majore din cadrul coalitiei inainte de
prezentarea initiativei politice spre aprobarea de catre Cabinet, orice criticd politicad facuta la aceastd
perioadd deseori va reprezenta o problemd chinuitoare pentru ministru. Proiectul legislatiei, care
intAmpina critici tehnice sau politice serioase in cadrul Cabinetului, este trimis inapoi ministrului si/sau
comisiei de cabinet. Sedinta deplind de cabinet de obicei nu este consideratd drept forum corespunzator
pentru debateri politice majore.

Important de accentuat este faptul, c ministrii, de obicei, judeca propunerile colegilor sdi nu doar din
punct de vedere functional, ci §i politic. Aceasta inseamna, cd chiar §i in cazul unui sistem de serviciu
public «pur», colaboratorii care se afld aproape de ministru trebuie sd se ocupe de intrebirile politicii de
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partid relevante problemelor de domeniul functional al altor ministri. Nu este neobisnuit pentru domeniile
vecine ale responsabilititii ministeriale de a fi divizate in asa fel, incét sd permiti minigtrilor din partea
diferitor partide politice si urméreasca si sd comenteze asupra intiativelor colegilor sai in mod calificat.
De exemplu, ministrul finantelor i ministrul afacerilor economice din cadrul coalitiei de guvernamént din
Danemarca, de obicei, reprezinti partide politice diferite. in cazul unei coalitii care a existat doar pe o
perioada scurtd (1978-79) dintre social-democrati i liberali (aripa de dreapta), Cabinetul chiar a aplicat un
sistem de control reciproc asupra minigtrilor, ceea ce conduce — s-a spus — la o atmosferd de.lipsd de
incredere.

Desi debateri politice majore sunt rareori purtate in cadrul sedintelor depline ale cabinetului, toate
guvernele de coalitie de dupd 1982 s-au angajat in crearea unei traditii de retragere a Cabinetului la fiecare
doi ani, unde se discuti planificarea de lunga durata si temele care se extind de-asupra politicii. Cele doud
teme de recurgere ale acestor retrageri au fost tema prioritatilor bugetare generale si tema politicd a
adresdrii anuale de deschidere a prim-ministrului cdtre Parlament. Retragerile au fost probabil de
importantd politica diferitd, dar ele dau posibilitate membrilor conducerii Cabinetului de a contribui la
strategia generald a guvernului. in plus, ei promoveaza coeziunea sociald — si astfel — a Cavinetului. Din
cand in cand alte traditii, cum ar fi intrunirile siptimaénale cu servirea unor gustari ugoare ale membrilor
de Cabinet, au format functiuni de coeziune politica si sociala similara.

4.5.3. Comisiile de cabinet

Viata politici danezid deseori era caracterizati drept pragmaticd si consensuald. in acest spirit
problemele de obicei sunt solutionate neformal prin intermediul consultérilor ad hoc si «diplomatiei
preventive» reducind, astfel, procedurile formale la nivelul unor simple stampile de aprobare. Iat,
probabil, de ce doar cateva comisii de cabinet sunt implicate real in procesul de luare a deciziilor.

Lisand la o parte un sir intreg de comisii de cabinet formate, in primul rind, pentru a marca
prioritatea datd anumitor probleme politice, cum ar fi combaterea somajului, doar cteva comisii din
cadrul Cabinetului joacd un rol sistematic si continuu in procesul de luare a deciziilor ale Cabinetului. Pe
parcursul ultimilor ani, doud comisii au jucat un rol major in asigurarea coordondrii politice si bugetare in
randurile partenerilor coalitiei de guverndmant, intrucat mai era si a treia comisie care se ocupa de
coordonarea pozitiei Danemarcei la sedintele consiliului Uniunii Europene.

Comisia pentru politica externd este actualmente o exceptie de la «regula» de elaborare a unei politici
pragmatice si neformale a guvernului danez. Intrucét spiritul pragmatic este prezent in cadrul procesului
de luare a deciziilor asupra problemelor europene, Danemarca este cunoscutd pentru procedurile
exceptional de formale — dar foarte eficiente — de atingere a consensului in randurile ministerelor
intereselor organizate implicate in multimea de aspecte ale politcii europene. in jur de 29 de comisii
specializate, supravegheate de citre o comisie centrald formati din functionari publici de nivel nalt si, in
fine, comisia de Cabinet prepard — de obicei in cadrul unui program restrans — pozitiile guvernului
danez asupra tuturor probelemelor incluse in agenda intrunirilor Consiliului Uniunii Europene. Pozitiile de
proiect ale guvernului sunt, chiar, prezentate pentru aprobarea de catre comisia parlamentard inainte ca
ministrul s fie capabil de a reprezenta Danemarca la Consiliu.

Intrucat acest fel de coorodonare politica este de importan{d exceptionald pentru toti membrii prezenti
si viitori ai Uniunii Eouropene, de obicei, acesta nu este un proces care implica un aspect special al
politicilor de coalitie. De obicei, in joc este, pe de o parte, 0 coordonare functionala: solutionarea unui §ir
de probleme tehnice si atingerea unui consens larg in randurile intereselor organizate i ministerelor care
reprezinta diferite sectoare ale societatii daneze. lar, pe de altd parte, o coordonare politicd de standard,
care implicd partidele politice, precum si partidele de opozitie. Cu toate acestea, cand apare un conflict
politic dintre partenerii de coalitie asupra problemelor majore legate de politica europeana, decizia este
referitd 1a «situatia internd a Cabinetului» descrisa mai jos. '
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4.5.4. «Comisiile de coordonare»: Cheiea pentru dirijarea politicilor de coalitie

Cheiea pentru intelegerea procesului de elaborare a politicilor guvernelor de coalitie din Danemarca
este Comisia de Coordonare din cadrul Cabinetului — un Cabinet intern compus numai in baza criteriilor
politice. in toate guvernele de coalitie de dupa 1982 — condus de un prim-ministru conservativ sau social-
democrat — liderii de partid (si membrii superiori ai Cabinetului) au fost membri ai acestei comisii, care a
ajuns sd devind forumul principal in solutionarea conflictelor politice si pentru formularea strategiei
generale. Consiliul are o structurd, care faciliteazi capacitatea sa de solutionare a problemelor: existd un
numdr limitat de membri (4-6); doar putini functionari publici din cadrul Oficiului prim-ministrului — si
de obicei secretarul permanent al Ministerului de Fiante— participa la sedintele siptimanale; procedurile
sunt confidentiale si nu se distribuie nici un fel de inregistrari oficiale despre intrunirile date — nici chiar
pentru membrii comisiei. S-ar putea spune ci comisia este in principal un mecanism pentru prim-ministru
—si pregedintele Comisiei — de a exercita conducerea si de a instaura coeziune in randurile partenerilor
de coalitie.

Componenta comisiei de obicei reflectd balanta de puteri in randurile partenerilor de coalitie. in
guvernul format din doud partide si condus de conservativi 1990-93 fiecare partid avea trei reprezentanti
din partea sa in componenta Comisiei de Coordonare, inclusiv prim-ministrul (conservativ), ministrul
afacerilor externe (hberal), ministrul de finanfe (conservativ) si ministrul pentru impozitare si afaceri
economice (liberal). in guvernul format din patru partide si condus de social-democrati din 1993-94,
social-democratii detineau trei locuri din Comitet — prim-ministrul, ministrul de finante si ministrul
agriculturii (ultimul fiind in primul rdnd in calitate de consilier de incredere al prim-mininistrului) —
intrucat cei trei parteneri centristi mici de coalitie erau reprezentati numai de liderii lor de partid:
Ministrul comertului §i industriei, ministrul afacerilor economice si ministrul energeticii. in fine, in
guvernul format din trei partide (1994-96) numarul locurilor detinute de social-democrati a fost redus la
doud (prim-minstrul $i ministrul finantelor) de a reflecta noua balanta politic din cadrul coalitiei.

Ministrii pot fi invitati de a lua parte la discutii asupra problemelor pentru care ei sunt responsabili,
dar de obicei ei nu au dreptul sa participe la cele cu o agenda diferita de probleme. Agenda este stabilitd
de citre prim- mmlstru, care este deschis pentru propuneri de agendi din partrea membrllor comisiei $i
altor oficialititi. in general, ministrii trebuie sa prezinte probleme cu un impact pohtlc major — si conflict
potential — in atentia comisiei. $i de obicei ministrii au interes in clarificarea unor astfel de probleme din
punct de vedere politic prin implicarea comisiei in discutiile asupra lor. Aceasta este din cauza
problemelor politice potentiale ulterioare si din cauzi ci unii ministri vad un interes politic in faptul de a
fi prezent la sedintele comisiei, fiind, astfel, «vizibili» pentru jucatorii principali din Cabinet. Cu toate
acestea, ultimul fapt mentionat nu este o cauzi suficienti pentru prim-minstru pentru a accepta o problema
de a fi inclusd 1n agenda.

4.5.5. Comisia Cabinetului asupra Afacerilor Economice: Armonizarea politicii i bugetului

Intrucat Comisia de Coordonare a fost conceputa initial in calitate de organ general al Cabinetului, in
ultimii ani ea s-a concentrat mai mult asupra solutiondrii conflictelor politice dintre partenerii de coalitie,
care lasd planificarea bugetului si regelementarea problemelor legate de politica economicd spre
implementarea de catre organele formale sau neformale conduse de citre ministrul finantelor.
Coordonarea stransd dar neformald dintre ministrul finantelor din partea conservativilor si liberalui
ministru al fiscului §i relatiilor economice din cadrul guvernului format in baza acestor doud partide, cu
presedintia partidului conservativ, s-a transformat intr-o Comisie de Cabinet asupra Afacerilor Economice
(CCEA), condusd de ministrul finantelor (social-democrat) si avind ca membri pe ministrul afacerilor
economice pe ministrul comertului si industriei. Secretarul Permanent al Ministerului de Finante este
responsabil pentru pregatirea agendei comisiei, la sedintd fiind prezent un reprezentant superior din partea
Oficiului prim-ministrului.

Comisia de Cabinet asupra Afacerilor Economice administreaza toate initiativele politice majore care
au consecinte bugetare si prepari deciziile de cabinet asupra bugetului anual. Activitatea ei este sustinuta
de o comisie paraleld formata din functionari publici de rang inalt din partea celor trei ministere implicate
si Oficiului prim-ministrului; aceastd comisie este prezidata de cétre Secretarul Permanent al Ministerului
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de Finante. Comisia de Cabinet, precum si comisia de rang inalt pot invita ministri/functionari publici de
rang nalt pentru a discuta problemele comisiei legate de ministerele din care acestia fac parte. Problemele
care n-au fost solutionate in cadrul Comisiei de Cabinet asupra Afacerilor Economice — sau care din
cauze politice sunt incluse in agenda prim-ministrului — vor fi puse in discutie in cadrul Comisiei de
Coordonare.

Divizarea lucrului dintre cele dou# comisii de cabinet nu este definita foarte strict.

CCEA nu se poate spune cé e dedicatd in exclusivitate problemelor economice si bugetare in timp ce
majoritatea problemelor bugetare au unele implicari bugetare. Apoi, Ministerul Finantelor defineste
frecvent noi probleme politice prin analizarea unui sector specific §i propunerea schimbului politicii
pentru a reduce cheltuielile. Dar in timp ce Oficiul prim-ministrului este reprezentat la sedintele CCEA,
este la discretia prim-ministrului de a decide unde problemele trebuie discutate. De obicei prim-minstrul
si ministrul finantelor (care in mod normal apartin aceluiasi partid) se vor intelege sa utilizeze Comisie
sau alta in privinta unei probleme specifice in baza unor considerari tactice. De exemplu, CCEA este
deseori utilizati pentru a implementa abordirile politice generale aprobate de citre Comisia de
- Coordonare, deseori purtind negocieri cu Parlamentul asupra bugetului anual in cadrul mandatului
aprobat de citre Comisia de Coordonare.

CCEA este locul unde armonizarea finctionald a procesului de elaborare a politicilor si al bugetarii se
intilneste cu coordonarea politci a guvernului de coalitie. Optiunea de «apelare» la Comisia de
Coordonare, prezidati de prim-minstru, oferd posibilitatea de a schimba accentul asupra preocuparilor
predominant politice. Cu toate acestea, diferenta dintre cele doua Comisii nu este promordial de naturd
distinctd a responabilitatilor functionale, dar mai degrabd una combinati din participanti si probleme
pentru discutii incluse in agendi, care intr-o misura oarecare, pot fi dirijate de cétre centrul guvernului.

4.6. Rolul centrului guvernului

Dupi cum s-a mentionat in pértile precedente ale documentului, centrul guvernului — prim-ministrul
cu asistenta ministrului de finante -— joacd un rol important in dirijarea nu numai a cursului formal al
probelemelor politice prin intermediul diferitor mecanisme de coorodonare politica, dar si in definirea
substantiala si apararea c#ii inguste, care conduce spre consensul coalitiei. Rolul vital in aceasta cédlauza
politici este jucat de citre «proiectul de coalitie» si interpretirile sale ulterioare §i revizuirile pentru care
centrul guvernului are responsabilitate primordiald. Centrul guvernului mai trebuie s joace rolul de

detector i arbitru al conflictelor interministeriale — un rol care in guvernele de coalitie tinde s&
accentueze aspectele politice si s le plaseze deasupra celor functionale.

in procesul de indeplinire a acestor fuctii centrul guvernului trebuie s giseascd balanta dintre cele
doud roluri diferite. Primul este rolul activ, de conducere al centrului, care se angajeaza in interventii
preventive prin includerea problemelor politice in agenda comisiei de coordonare politicd inainte de
aparitia unor semne vizibile de tensiune si conflict. Cel de-al doilea este rolul mai pasiv de arbitru de
“ultim3 instantd, care lasi ca tensiondrile si conflictele mici sa fie solutionate la nivele mai inferioare ale
guvernului permitand, chiar, unor conflicte s fie aduse la cunostinta publicului. Cel de-al doilea rol expus
are avantajul de a nu destiinui pozitia prim-ministrului prea devreme sau prea deseori §i ajutd la
de opozitie si altor jucitori majori — sunt deja cunoscute. Din alt unghi de vedere, conflictele ar putea
scoate de sub control si expune o lipsd aparentd de autoritate in raport cu centrul guvernului.

Desi in experienta danezi se contin exemple de diferite stiluri de guvernare, este evident faptul, ca
centrul guvernului din cadrul guvernelor de coalitie din Danemarca — in comparatie cu multe alte tari —
este caracterizat printr-o abordare flexibil si neformali fatid de impiedicarea conflictelor care accentueaza
coniacte personale si politce sirdnse dinire prim-minisiru i jucdtorii din conducerea coalitiel. Aceastd
coordonare neformald este dezvoltati din cand in cind la un punct unde «Cabinetul intern» al liderilor
partidelor de coalitie devine un centru puternic pluripartidist, care se intruneste cu membrii de partid si cu
ministrii din componenta Cabinetului. Coordonarea neformald serveste nu numai la prepararea deciziilor
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politice majore si la orchestrarea tacticilor parlamentare, dar i la crearea temeiului comun in sens mai
desfasurat, cum ar fi informarea reciprocd si intelegerea electoratului fiecdrui partid, formuland, astfel,
restrictiile politice combinate si politicile de coalitie.

Desi pe parcursul ultimilor ani Oficiul prim-ministrului s-a extins intr-un fel pentru a continua o
agendd mai activi, el incd este mic (30-35 profesionisti) in comparatie cu standardele internationale,
scopul primordial de expansiune fiind de a crea «un sistem de preintdmpinare devreme» pentru a
monitoriza problemele politice explozive. OPM, totusi nu este singur in indeplinirea acestei functii. Dupd
cum de la toti ministrii liniari se asteaptd ca acestia si creeze consensul coalitiei inainte de a se imbarca
public intr-o initiativa politica noud, tot asa si de la serviciul public de cel mai inalt rang se asteapta sa
integreze realitatea politicilor de coalitie in lucrul lor de toate zilele. Daci, de exemplu, liderul unui partid
de coalitie este ministru al energeticii, Departamentul Energeticii trebuie brusc si accentueze o abordare
politici desfisuratd asupra problemelor sectorale si functionale. Dar chiar si departamentele care
deservesc ministrii din componenta Cabinetului trebuie si fie informati despre problemele de crestere
posibili a tensiondrilor din cadrul coalitiei. '

Sarcina politica a serviciului public de inalt nivel este inlesnitd, probabil, de faptul cd Danemarca —
una din putinele tiri OECD care procedeaza astfel — si-a mentinut un serviciu public unde functionarii
publici trebuie si rimand in functii dupd schimbarea guvernului. Cu frecventa guvernelor de coalitie si
minoritare, serviciul public este utilizat pentru a se concentra asupra tabloului mai desfasurat al optiunilor
politice de lunga duratd — nu doar aga cum le vid ministrii din actualul Cabinet, dar si conform opiniei
partenerilor de coalitie, conform opiniei predominante in Parlament, si a publicului in general. Din alt
unghi de vedere, pirtile serviciului public «clasic» demonstreazd sovaiala — sau incapacitate — de a
integra considerarile politice in cadrul lucrului profesional, aceasti govaiald provocand din cénd in cénd
necesitatea de a avea functionari publici numiti din considerente politice.

4.7. Concluzii

Cazul Danemarcei — administrati dupi 1982 de guverne de coalitie — demonstreazi, cd guvernele
de coalitie tind sa aibi anumite dinamici centrifuge, ceea ce face ca activitatea partenerilor mici, precum
si a partidului de conducere, si fie dificila in cadrul coalitiei. Din alt punct de vedere astfel de factori, cum
ar fi cultura politici a consensului, statutul minoritar al coalitiei §i un proiect puternic de coalitie, ajuta la
consolidarea integri a coalitiei.

Mecanismele institutionalizate ale coordonirii politice din cadrul guvernelor de coalitie din
Danemarca sunt prezente la diferite nivele: la nivelul fiecirui minister, la nivelul intregului cabinet si la
nivelul comisiilor de cabinet. in particular, doud comisii servesc in calitate de instrumente flexibile de
coordonare politicd — prima concentrandu-se asupra probelemelor bugetare si economice, cealaltd asupra
strategiei politice generale. Cu toate acestea, consultarea politici neformald si coordonarea este esentiald
pentru supravietuirea coalifiei si — dacd e administratd corespunzitor — ar putea produce un centru
guvernamental puternic in bazd multipartidista. Astfel de realtii consensuale dintre partenerii de coalitie
sunt asigurate de un serviciu public de rang inalt pragmatic, utilizat pentru a privi dincolo de administratia
coalitiilor minoritare spre centrul de greutate de lunga durati al politicii daneze.
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PARTEA II: ADMINISTRAREA TRANZITIILOR DE GUVERNAMANT

S. Canada: Administrarea tranzitiilor de guvernimant
de Nicholas d’Ombrain!8

5.1. Testarea institutiilor democratice

Capacitatea de a transmite puterea de la administratia veche la cea noud este un test important asupra

descrie experienta unei democratii instaurate, Canada.

Tranzitia puterii de la o administratie la alta concentreazi atentia asupra institutiilor permanente ale
statului, in particular asupra nivelelor superioare ale serviciului public. Liderii serviciilor publice
permanente asigurd continuitatea dintre administratii. Capacitatea lor de a cistiga si mentine increderea
administratiilor succesive este un factor critic in tranzitia ugoara a puterii de la un grup de oficialititi alese
la altul.

Tranzitiile de guverniamént au menirea si transmitd puterea de la administratia veche la cea noua.
Tranzitiile au loc dintre administratii formate din partide politice diferite si adverse, sau pot fi in cadrul
partidului de guvernimant, cind liderul siu este schimbat si preia oficiul public in calitate de prim-
ministru. Planificarea de tranzitie are loc inainte de fiecare alegeri federale din Canada si In orice situatii
cind prim-ministrul n exercitiu gi-a expus intentia de a parasi oficiul. Tranzitiile singure se petrec repede,
lasand putin timp pentru improviziri: ele de obicei se desfisoard pe o perioadi de zece zile, cuprinse intre
inceputul desfigurarii alegerilor generale si zina de depunere a juramantului de catre noul guvern. Aceasta
este o perioadi de activitati intensive pentru guvernul care pleacd, pentru secretarul cabinetului si
personalul acestuia din cadrul centrului de guverndmant (in Canada, Consiliul de Coroana al Oficiului) si,
mai intdi de toate, pentru prim-ministrul desemnat. Prin urmare, pregitirile avansate sunt esentiale.
Alegerile generale conduc mai rar la schimbarea guvernului, dar in caz de realegeri ale guvernului in
exercitiu, un mare volum de lucru legat de planificarea tranzitiei este indeplinit de citre prim-ministrul
reales In revigorizarea guvernului, in schimbarea minigtrilor, mandatelor gi redérii unui impuls nou in
organizarea lucrului.

Tranzitia reusitd va aduce noul guvern la putere usor, noul prim-ministru fiind sustinut de cabinet si
de un sistem de liare a deciziilor, care reflectd necesititile sale, tot odatd respectdnd prevederile
constitutiei. Deciziile luate pe parcursul tranzitiei dau posibilitate prim-ministrului desemnat sd-si creeze
tipul propriu de administrare prin ajustarea formei de organizare §i prin elaborarea instructiunilor pentru
ministri, care vor reflecta aprecierea sa in raport cu necesititile generale ale guvernului. Procesul intensiv
de tranzitie permite noului prim-ministru s facd cunostintd cu secretarul cabinetului si si-si creeze o
impresie proprie in raport cu loialitatea i efectivitatea serviciului public in intregime.

In timp ce acesta este un document despre experienta Canadiand cu tranzitii ordonate ale guvernelor
democratice, sectiunea urmitoare asigurd contextul politic in cadrul ciruia tranzitiile au loc in Canada.

5.2. Isteria politici si cultura

Canada este o democratie parlamentard, care opereazd in conditiile unui sistem cu o singurd
circumscriptie electorald. Pe parcursul celor 130 de ani de la adoptarea constitutiei administrative, au avut
loc 35 de alegeri generale. in rezultatul acestora au fost formate 26 de guverne majoritare si 9 minoritare.
Sistemul electoral a asigurat dominarea parlamentului federal pe perioada cea mai indelungata a istoriei,
de citre doui partide politice, Conservativ si Liberal. Puterea a trecut de la un partid ia aitui de 15 ori. Cu

18 Nicholas d’Ombrain este fostul sef al Aparatului Guvernului, Oficiul Consiliului de Coroand, Canada.
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exceptia celei de-a doua administratii conduse de Borden, formate in 1917 in timp de rdzboi (in urma
alegerilor generale inainte de care partidul Liberal de opozitie s-a scindat), Canada nicicind n-a avut
guverne de coalitie. Cu toate acestea, ea a cunoscut o experientd mare in privinta guvernelor minoritare, in
care unul sau altul din partidele dominante era dependent in privinta sustinerii de zi-de-zi de diferite
partide minore, care dispun de influentd regionald suficientd pentru a castiga locuri in parlament. Aceste
perioade de guverne minoritare au oferit posibilitatea de a acumula experientd de administrare a
guvernului in conditii politice nesigure, unde pierderea increderii poate rezulta cu ciderea guvernului sau
cu declansarea de noi alegeri in orice timp. Aditional la 15 tranzitii de guverndmént dintre cele doua
partide politice dominante, Canada a cunoscut 9 tranzitii de putere cauzate de schimbarea liderilor de
partid, care au preluat functia de prim-ministru.

Toate aceste schimbiri de guvernimant au evoluat in mod pasnic si relativ ordonat. Acest fapt se
datoreaza culturii politice existente in Canada, care plaseazi valori mari pe primatul legii §i respectarea
proceselor stabilite in mod corespunzator. Importanta acestor valori este fundamentald pentru planificare a
unei tranzitii reusite, iar fara ele n-ar fi existat. Si intr-adevar, planificarea tranzitiei si proceselor descrise
in acest document au fost colectate relativ recent §i completeaza valorile fundamentale care s-au instaurat
in Canada.

Experienta modernd a Canadei cu tranzitii de guvernamént a inceput in 1957, cand liberalii, care au
fost la conducere din 1935, au fost inlocuiti de conservativi. Pana in 1957 n-au fost facute multe incercéri
de a sustine tranzitia puterii. Prim-ministrii si personalul lor politic (pe atunci foarte limitat) au facut tot ce

era necesar. Pani la sfarsitul anilor 1940 unica calduza pe care 0 primeau ministrii era copia unui ordin pe
consiliu elaborat in 1896 care enumera puterile prim-ministrului.

Tranzitia din 1957 era modernd (pentru observatorii actuali), deoarece era prima de la crearea din
1940 a agendelor, audierilor, deliberarilor si deciziilor de cabinet, toate facute in scris. Existenta acestor
documente a ridicat intrebiri despre increderea guvernului care pleacd, ¢ secretele sale politice nu vor fi
exploatate de catre adversarii sdi politici care se pregitesc sd formeze nova administratie. Au aparut doua
solutii: de a lichida documentele, sau de a le plasa in mainile secretarului cabinetului cu sarcina explicitd
acordati cu prim-ministrul, care va forma noua administratie, ci aceasti oficialitate va pune la dispozitia
noii administratii doar informatia esentiald si nimic din faptele care ar putea fi utilizate in scopuri politice.
Prim-ministrul care pleca si cel care urma sa-si formeze noua administratie au fost asigurati de catre
secretarul de stat care detinea aceastd functie pe atunci, ci distrugerea documentelor guvernului ar
constitui un pas retrograd, care va face sarcina administratiei care urma sa preia conducerea cu mult mai
dificila. Astfel, s-a ajuns la intelegerea care l-a numit pe secretarul cabinetului si succesorii acestuia drept
pazitori ai secretelor de cabinet ale administratiilor succesive. Acest acord a fost formalizat in scris dintre
administratia in curs de plecare si cea care urma sa preia conducerea in 1957, acest exercitiu urmand a se
repeta odatd cu fiecare schimb de prim-ministri de atunci incoace, inclusiv si transferul de la un prim-
ministru la altul chiar si din cadrul aceluiasi partid politic.

Acordul din 1957 a plasat asupra secretarului cabinetului, care este cel mai superior functionar
public, un set particular de responsabilitdti care si asigure continuitatea guvernului cind administratia
veche este inlocuitd de cea noud. Pozitia secretarului cabinetului n-a existat pana in 1940, cénd a fost creat
secretariatul cabinetului modern. Prin urmare, serviciul public nu dispunea anterior de un membru
superior recunoscut, inainte de crearea ofciului. Deci, nici nu putea fi vorba despre autoritatea si
conducerea tranzitiilor de planificare si de administrare. In plus, din cauzd ci liberalii au guvernat fard
intrerupere din 1935 pand in 1957, n-a existat nici o ocazie modernd care ar fi putut cere de la serviciul

public sa se pregateasca pentru tranzitia puterii.

Rolul atribuit secretarului de cabinet in 1957 a devenit drept baza al pregatirilor actuale ficute de
catre serviciul public inainte de fiecare alegeri federale. Acesta este subiectul balantei acestui document.

ol tent ot Aot o . .
Viabilitatea rolului depinde de cultura politic care cere ca servicit pus:

la politicieni ca acestia sd constientizeze faptul, ca functionarii publici se vor comporta in mod
profesional, asigurnd noua administratie cu aceeasi sustinere loiald care a fost acordatd predecesorilor

ic sa nu fie nartizan §i agteaptd de
i nu fie partizan §1 agieapia Qe
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sal. Masura in care aceste conditii sunt satisficute va varia in dependentd de profesionalismul
functionarilor publici, de experienta politicienilor si de calitatea conducerii serviciului public.

5.3. Fondarea unei tranzitii reusite

Exista trei categorii de jucatori in tranzitia autorititii politice de la un partid de guvernamant la altul,
iar aranjamentele de tranzitie au trei faze rezonabil distinctive. Jucitorii sunt:

° Administratia care pleaci; in particular seful guvernului care pleaca.
¢ Seful guvernului care va urmeazi si fie creat si consultantii politici chee ai acestuia.
e Serviciul public §i, in particular, seful sdu permanent, in Canada secretarul de cabinet.

Tranzitia reusitd depinde de capcitatea fiecaruia din cei trei enumerati mai sus de a juca un rol
corespunzator si sa procedeze astfel in circumstante foarte responsabile si destul de dificile. De asemenea
este necesard o pregétire bund, care deseori poate dura luni. Fazele de tranzitie sunt urmatoarele:

¢ Dezvoltarea unui material succint despre formarea unei administratii si optiunile de organizare a
guvernului si sistemelor de luare a deciziilor si proceselor. Aceasta de obicei se incepe cu
aproximativ trei luni inainte de alegerile generale anticipate.

& Managementul activitatilor serviciului public si pregatirile de tranzitie pe parcursul campaniei
 electorale. Campaniile in Canada decurg aproximativ 47 de zile (s-a planuit de a fi reduse la 36
- de zile).

¢ Tranzitia propriu-zisd; zece zile sau cam asa dintre votarea la urne si intrarea in functii a noii
“administratii.

Secretarul cabinetului necesitd o capacitate de a consulta asupra aparatului guvernului in toate
aspectele sale, inclusiv:

e constituirea administrativi, doctrina sa primordiald si relatiile practice institutionale necesare
pentru functionarea sa corespunzitoare;

- & optiuni pentru organizarea procesului de luare a deciziilor; ,
. principiile de organizare a guvernului;
e distribuirea existentd a mandatelor ministeriale si optiunile de schimbare;
? optiunile de tratare a intrebirilor organizationale specifice si problemelor;
e etica In cadrul guvernului;
¢ optiuni de dezvoltare ale politicii strategice: de exemplu, comisia pentru priorititile cabinetului;
° managementul si planificarea agendei pentru guvern si prim-ministru;
o managementul serviciului public si numirile seniore;
‘s relatiile dintre ministri si functionarii publici, inclusiv rolul consilierilor politici.

Prim-ministrul canadian exercitd puteri importante care di posibilitate secretarului cabinetului si
dezvolte expertiza in privinta tuturor problemelor. Prim-ministrul este intotdeauna liderul partidului su.
El sau ea numegste ministrii §i membrii seniori ai serviciului public, care sunt oficialititi profesioniste
chiar dacd ei reprezintd niste «ministri deputati». El sau ea organizeazi lucrul cabinetului, numind

ini - A 3 ici1 A inat a1 daterminidnd anmnananta anactar Carratariatiy]
mmistm Caic sa prez;deze comisiile de cabinet 51 GSWrminanG componenia acestora. secretanatul

cabinetului, prezent la toate sedintele oficiale ale ministrilor, raspunde prim-ministrului si il informeazi pe
el sau ea deplin despre toate lucrurile importante care au loc in guvern. s
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Efectivitatea aranjamentelor de tranzitie depinde in mésura foarte mare de rolul jucat de catre prim-
ministru in sistemul canadian de guvernimant si de functiile §i de obligatiunile pe care le indeplineste
secretariatul cabinetului in calitate de consecinta.

Un proces reusit de tranzisie va fi construit in baza dezvoltarii unor relatii bune de lucru dintre prim-
ministrul desemnat, consilierul siu politic principal si secretarul de cabinet. Acest fapt nu numai ca este
important pentru procesul de tranzitie de a se desfagura ugor, dar si stabileste tonul relatiilor viitoare dintre
acesti participanti-cheie din guvern.

fn Canada secretarul de cabinet activeazd in calitate de adjunct al prim-ministrului, consilier al
cabinetului de ministri si de sef al serviciului public. Este esential ca el sau ea si prim-ministrul si
conlucreze de comun acord si in deplini armonie. Relatiile dintre ei pot fi influentate mult de citre
personalul politic al prim-ministrului. Prim-ministrul este asigurat cu bugetul necesar pentru a putea numi
personalul corespunzitor de consilieri politici. Acestia sunt partizani; ei nu sunt functionari publici, desi
sunt platiti din fonduri publice si indeplinesc functii semioficiale. Sarcinile lor sunt de a asigura o
suprapunere politica a activititilor guvernului, care afecteazi soarta politica a partidului care formeaza
guvernul. Ei sunt influenti in dezvoltarea politicii, numirii persoanelor in functii seniore (cu exceptia
functionarilor superiori din cadrul serviciului public) si administrarii crizei de zi-de-zi. Ei asigura legatura
politcd (atht de deosebiti de cea oficiald) cu ministrii §i personalul politic al ministrilor, cu nucleul
sustinatorilor de guverndmant din parlament §i cu numeroase grupuri de interes. '

Seful echipei de consilieri politici ai prim-ministrului este de obicei un membru proeminent, dar nu
ales al partidului de guvernamént. El sau ea trebuie sd detind iscusintele si experientele necesare pentru a
putea lucra cu secretarul cabinetului in asigurarea prim-ministrului cu consultatie coordonatd, care sa
combine perspectiva oficiald si cea politica in raport cu problemele existente la zi. Consilierii politici ai
prim-ministrului lucreaza in directia personalititii, care de obicei se numeste secretar principal al prim-
ministrului sau seful statului.

5.3.1. Faza 1: Prepardri preelectorale

Lucrul de pregatire necesitd mult tact. Guvernul pe cale de plecare rareori doregte s& facd cunoscut,
ci ei, se pare, vor pierde alegerile. Chiar si in cazuri de tranzitie de putere dintre prim-ministrii aceluiasi
partid, aranjamentele de tranzitie pot fi subiectul neintelegerii si tensiondrilor dintre administratia veche si
cea noua.

In cele aproximativ sase luni inainte de alegerile generale anticipate, prim-ministrul va autoriza in
mod normal secretarul de cabinet s inceapa lucrul necesar pentru a administra tranziia.

fn mod ideal prim-ministrul va autoriza secretarul cabinetului sé-1 contacteze pe liderul principalului
partid de opozitie (viitorul prim-ministru potential) pentru ai face cunostintd, in linii generale, cu spectrul
si caracterul lucrului care va fi desfasurat pentru a se pregiti pentru posibilitatea de schimbare a
administratiei. Aceasta se va face predominant oral, desi liderului opozitiei céte o datd i se Inméaneaza o
listd cu problemele principale, care vor fi cuprinse in materialul de tranzitie.

Contactul initial cu liderul opozitiei ar putea fi completat de sedinte cu participarea secretarului
cabinetului si a unui consilier politic desemnat de ctre liderul opozitiei. Formatul unor astfel de intruniri
este diferit, dar in practicd secretarul cabinetului de obicei se intdlneste cu membrul superior al
secretariatului cabinetului, functiile ciruia includ responsabilitatea pentru aparatul guvernuiui. Modul
unor astfel de intruniri este de a asculta pentru a afla mai multe despre problemele care vor fi abordate de
citre liderul opozitiei in cazul dacd acesta va trebui sd formeze o administratie noud.

Secretarul cabinetului il va informa pe prim-ministru despre astfel de intruniri, dar nu si despre
continutul acestor discutii.

Fundamental pentru astfel de aranjamente este principiul ci doar numai secretarul cabinetului si
personalul siu superior vor fi implicati in astfel de contacte cu liderul opozitiei si personalul acestuia.
Sefilor permanenti de departamente si altor functionari publici superiori li se comunica in mod specific ci
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ei nu trebuie si aibd contact cu membrii opozitiei sau cu consilierii lor politici. Daca va aparea necesitatea
de a adresa unele intrebari specifice liderului opozitiei, aceasta va fi organizati de citre secretarul
cabinetului, care in mod normal trebuie si fie prezent la aceste intruniri. Este extrem de rar ca aceste
intruniri s3 fie organizate inainte ca sa fie cunoscute rezultatele alegerilor.

Scopul acestor aranjamente este de a minimaliza aparitia posibilititii de neintelegere. in particular,
ministrii nu se pot consola cu ideea, ci oficialitatile sale fac consortiu cu opozitia in pragul alegerilor. Nici
nu trebuie de scipat din vedere posibilitatea pentru oficialititile seniore de a incerca sa se asigure cu noi
minigtri de perspectiva si cu consilierii politici. Incercarile de a proceda astfel submineazi relatiile dintre
minigtri §i serviciul public, semanénd indoieli in privinta loialitatii serviciului public chiar §i in opinia
opozitiei.

Pentru ca aceste aranjamente si lucreze, este esential ca prim-ministrul s3 fie responsabil de guvern,
ca secretarul cabinetului si fie tratat in calitate de cel mai inalt functionar public si ca centrul guvernului
sd detind capacititile necesare pentru a putea administra procesul de tranzitie. Aceasta Tnseamni si fie

_capabil de a lucra cu ministerele liniare in dezvoltarea materialului prescurtat si in pozitia de a prezenta un
prim-ministru potential nou cu un sir de briefinguri, unele direct in cadrul expertizei centrului guvernului,
altele fiind probleme care se refer la responsabilititile anumitor ministere, dar despre care prim-ministrul
trebuie sa cunoasci destul pentru a lua decizii esentiale pentru oficiul care va fi preluat, astfel cum ar fi
selectarea ministrilor pentru anumite portofolii. Centrul guvernului, in Canada Oficiul Consiliului de
Coroand, trebuie sa aibd politica si planificare, precum si priceperi ale aparatului guvernului pentru a

- sustine tranzitia reusita a puterii.

53.2 Faza 2: Campania electorali

Cand se anunta alegerile, secretarul de cabinet trebuie s organizeze o sedinti cu participarea tuturor
viceministrilor pentru a revizui problemele legate de comportamentul guvernului pe parcursul campaniei
si pregitirea pentru schimbarea posibild a guvernului sau pentru schimbarea ministrilor, mandatelor si
organizarea administratiei existente.

. Pe parcusul campaniei electorale, activititile normale de luare a deciziilor de cétre guvern sunt mult
mai reduse. Cabinetul se poate intruni doar o dati la doud saptimani, agenda chiar si atunci fiind foarte
flexibila. Nu exista restrictii formale pentru tipul de chestiuni care pot fi decise, dar pentru guverne este
normal de a exercita functii restranse pe parcursul alegerelor.

Secretarul cabinetului de obicei elaboreazd cilduze pe care le distribuie viceministrilor, In care se
expune utilizarea resurselor serviciului public in perioada campaniei electorale. De exemplu, ministrii n-
au dreptul si foloseasca avioanele guvernamentale destinate pentru interese de serviciu, dacd méacar una
din portiunile c#litoriei contine alte scopuri politice decit cele oficiale; consilierii politici ai ministrilor
trebuie sé-si ia concedii neplitite, dacd doresc si participe la campania electorald; ministrii n-au dreptul sa
foloseascd publicatiile periodice ale guvernului pentru a se promova personal sau pentru a promova
platformele partidelor sale politice.

““Secretarul de cabinet trebuie sé stabileasca regulile generale, care si interzicd viceministrilor si altor
oficialititi de a contacta cu membrii opozitiei sau consilierilor lor politici in preajma si In timpul
- campaniei electorale fird autorizarea clari datd de cétre secretarul cabinetului, care este acordatd foarte
rar. In acelasi timp, secretarul cabinetului trebuie si aminteascid viceministrilor despre importanta
pregétirii unor briefinguri cuprinzitoare pentru noii ministri ai tuturor partidelor, inclusiv orice propuneri
politice inaintate in timpul campaniei electorale. In mod exceptional, acesta are dreptul s ceard anumitor
viceministri sd conlucreze cu colaboratorii din cadrul Oficiului Consiliului de Coroand in vederea
pregitirii materialelor vizind aspectele organizationale si politice, in acest scop avand dreptul si ceard
interventia guvernului reales sau a noii administratii.
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5.3.3. Faza 3: Zece zile de briefing si decizii

Cétre ziua alegerilor, secretarul cabinetului trebuie sd implementeze un proces indelungat de pregatiri
§i consultdri cu colegii din cadrul ministerelor liniare care si-i permitd asamblarea tuturor consultarilor,
care vor fi necesare in caz daca va fi ales un nou guvern.

Daci rezultatele sunt clare, prim-ministrului, in mod normal, i se permite demisionarea, deoarece
voturile se numdra in noaptea alegerilor. Daci rezultatele nu sunt clare, secretarul de cabinet trebuie sa
organizeze imediat desfdsurarea briefingului si sa acorde consultiri prim-ministrului in privinta faptului
cum sd procedeze in deciderea daci oficiul trebuie mentinut si sa se intruneascd cu noul parlament (pe cat
se poate de repede). Acesta este un subiect complicat, dar este unul din cele mai importante scenarii pe
care secretarul cabinetului trebuie si fie gata sd acorde consultiri, daci apare astfel de necesitate in
noaptea alegerilor.

Dupi demisie prim-ministrul devine geful interimar al administratiei. Secretarul cabinetului trebuie si
organizeze un briefing asupra modului de operare al admnistratiei interimare. Cu aprobarea prim-
ministrului, ministrii urmeaza sa fie instruiti de citre secretarul cabinetului asupra faptului ci ei trebuie
sa-si continue activitatea in cadrul oficiului, dar s& nu ia decizii importante firi a se consulta mai intdi cu
prim-ministrul si cu secretarul cabinetului. Uneori acest lucru se face in cadrul sedintei finale a cabinetului
pe parcursul perioadei de tranzitie. Prim-ministrul continuie si fie responsabil de guvernarea tirii pe
parcursul perioadei de tranzitie. Ministrii trebuie consultati pentru a se pregiti in mod corespunzitor de
parasirea oficiului. Multe informatii utile in acest context vor parveni din cadrul ministerelor conduse de
ei, dar astfel de probleme principale, cum ar fi caracterul documentelor, trebuie dirijate de citre prim-
ministru cu ajutorul recomanddrilor ficute de citre secretarul cabinetului. Este necesar de a primi
instructiuni corespunzitoare ficute de citre centrul guvernului in privinta cedarii imputernicirilor detinute
de citre colaboratorii aparatului politic. Pozitia personald a prim-ministrului care a demisionat necesita, de
asemenea, atentie: eliberarea resedintei oficiale in mod demn; s se tind cont de securitatea personala,
inclusiv si a familiei, de pensie i alte beneficii speciale de care se bucuri un fost sef de guvern.

Prim-ministrul demisionat, de obicei, se intilneste cu prim-ministrul desemnat dupa doua-trei zile de
la alegeri. Secretarul cabinetului poate fi prezent la o parte din discutii, acorddnd consultatiile respective
in privinta termenului prevazut de functionare a guvernului de tranzitie actual. Dupd cum s-a mentionat
anterior, acest fapt este previzut de a fi implementat in decurs de zece zile. Data conveniti este anuntatd
de cétre prim-ministru, dupd care urmeaza si-si inceapi activitatea prim-ministrul desemnat.

Prim-ministrul desemnat, dupa idee, trebuie sd se cunoasci personal cu secretarul cabinetului. Ei ar fi
putut lucra Tmpreuna in calitate de ministru si viceministru in cadrul administratiilor anterioare. Uneori se
poate intdmpla ca secretarul de cabinet si fi acceptat pozitia prim-ministrului in baza intelegerii ci liderul
opozitiei este gata si conlucreze cu acesta in caz daca el sau ea devine prim-ministru. Uneori se mai poate
intdmpla ca liderul opozitiei si aiba opinii cu totul negative in privinta secretarului de cabinet. In privinta
acestui caz, in Canada au existat precedente de inlocuire inainte de termen a secretarului de cabinet sau de
inlocuire a acestuia indati dupa finalizarea procesului de tranzitie (de obicei de la trei pani la patru luni).
Este evident faptul, ci de calitatea relatiilor, sau cel putin de potentialul acestora de a se transforma in
relatii fructuoase, depinde foarte mult si calitatea procesului de tranzitie.

Primul punct al agendei secretarului de cabinet contine prevederea de a se intilni cu prim-ministrul
desemnat pentru a discuta aranjamentele de sustinere practicd. Prim-ministrul desemnat si personalul
acestuia vor avea nevoie de spatiu pentru oficiul temporar si serviciile de sustinere. Biografiile
personalului politic vor trebui si fie verificate foarte minutios pana la clarificarea deplini a aspectelor de
securitate. Prim-ministrul desemnat si seful administratiei sale vor avea nevoie de servicii de transport si
de comunicare sigurd. Prim-ministrul desemnat si familia sa vor avea nevoie de securitate sporiti. S-ar
putea intdmpla, de asemenea, ca ei si aibd nevoie si de cazare temporard, iar soata/sotul va trebui si facd
vz de disponibilitatea si gratiunea resedintei oficiale predestinata pentru prim-ministru.

Aranjarea in mod corect a acestor logistici este foarte importants, deoarece il ajuti pe prim-ministru
sa conducd in mod corespuzitor intreaga administratie.
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~ Prima intrunire cu prim-ministrul desemnat ofera posibilitatea secretarului pentru cabinet de a
instaura profesionalismul siu si angajamentul de a-1 servi pe prim-ministru tot atdt de efectiv, ca si pe
prim-ministrul demisionat. Secretarul cabinetului poate reliefa in atentia prim-ministrului desemnat tipul
de probleme care vor trebui solutionate in urmitoarele zile, prim-ministrul desemnat, la randul sdu ar
putea si-1 informeze pe secretarul de cabinet despre anumite solicitari speciale pe care le-ar putea avea. La
aceste intruniri trebuie si fie prezent si seful administratiei, care ar putea folosi acest prilej pentru a
instaura relatii bune de lucru cu secretarul de stat.

Prima intrunire ar trebui fi folositd, totodatd pentru a stabili regulile de bazi pentru perioada de
tranzitie. Statutul de interimar al administratiei care pleaca trebuie si fie descris in mod clar si, tot odata si
faptul, cd pe parcursul tranzitiei prim-ministrul desemnat si personalul siu inca nu guverneazd. De
asemenea, este util in cadrul acestei prime intruniri de a stabili un program regulat de intruniri pentru
urmitoarele zece zile pentru a asigura ca toate deciziile necesare si fie organizate in mod organizat si la
timp. Prim-ministrul desemnat de obicei trebuie sa asigure ca toate comunicarile dintre personaliul sdu si
serviciul public si decurga prin intermediul secretarului cabinetului, din motivele expuse mai sus.

Majoritatea liderilor de opozitie creeazi o echipa sau mai multe de consilieri politici pentru a pregiti
materialele de briefing pentru tranzitie. Calitatea acestui lucru difera mult si, in timp ce ea avea tendinta sa
se ocupe de anumite intrebari importante legate de politica si de organizarea guvernului (adicd marirea
rolului consilierilor politici), nu intotdeauna a persistat in realitatile misurilor care tebuie luate in legatura
‘cu formarea guvernului, deoarece in cadrul unor tranzitii prim-ministrul desemnat poate chema consilierul
sdu expert de a fi prezent la sedintele sale cu secretarul de cabinet si cu seful administratiei. Uneori
secretarul de cabinet cere permisiunea de a invita pe unul din consilierii sii superiori de a participa la
aceste intruniri. Aceasta depinde mult de increderea in sine a sercetarului de cabinet si de natura relatiilor
sale cu prim-ministrul desemnat. Existd o ispita puternica pentru secretarul de cabinet de a pleca singur la
aceste intruniri, care ar servi drept mijloc de instaurare a unor relatii de lucru comfortabile si neformale cu
prim-ministrul desemnat. Nu intotdeauna se primeste, jar fiind singur, secretarul de cabinet ar putea
intAmpina dificultiti in asigurarea cu informatii prompte si exacte, necesare pentru a da posibilitatea de a
se lua decizii eficiente, In timp ce riscul de a «zbura singur» uneori s-a dovedit a fi un mijloc bun de
obtinere a increderii prim-ministrului desemnat.

Vor trece un sir de sedinte intensive, in cadrul cdrora secretarul de cabinet il va informa pe prim-
ministrul desemnat asupra materiatului de briefing pregitit pe parcursul lunilor de pani la alegeri.

5.4, Substanta deciziilor de tranzitie

Prim-ministrul desemnat are nevoie de diverse informatii pentru a-si forma administratia si a prelua
oficilul. Dupa cum s-a expus in mod explicit, forma in care aceastd prezentare este facutd este importanta,
tot asa fiind si ordinea in care ea este facutd. Prim-ministrul desemnat trebuie s cunoasca:

e Cerintele constitutionale care afecteazi deciziile pe care le ia prim-ministrul. Cine poate fi numit
in functie de ministru? Cate posturi ministeriale pot fi completate? Cate trebuie completate? Care
este spectrul de creare a noilor pozitii?

e Cum de protejat noul guvern de scandaluri legate de eticé i de alte aspecte. Controlul biografiei
si aspectelor de securitate sunt foarte importante, precum si inteligenta politica despre membrii
de partid despre care cunosc numai membrii din conducerea partidului. in plus la controlul
biografiei, ministrii propusi trebuie intrebati direct, preferabil de catre prim-ministrul desemnat
personal, dacd existd ceva in trecutul lor care ar putea cauza anumite probleme pentru guvern.
Conflictul intereselor dirijeazi in asa mod, ca necesititile sd fie revazute si daca trebuie
instaurate. Prim-ministrul este solicitat si aprobe, de asemenea, un buclet care stabileste
standardeie conform cirora el va judeca ministrii si alta informatie utild pentru congtientizarea de
citre acestia a functiilor sale de ministri. Odatd aprobat de catre prim-ministrul desemnat, acest
buclet este pus la dispozitia fiecirui ministru inainte de depunerea jurdmantului.
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Ce fel de oficii mai existi in afara cabinetuluj care sunt puse la dispozitia sa? Acest lucru este

important, astfel incat el sau ea s poati asigura cu posturi minore sustinitorii de incredere fard a
umfla statele ministerelor.

Ce optiuni sunt disponibile pentru procesele de luare a deciziilor? Constitutia permite alternative
la aranjamentele curente? Poate cabinetul fi divizat in dous sau mai multe tabere? Trebuie toti
minigtrii si participe la procesele colective de Iuare a deciziilor? Pot comisiile existente de
cabinet si fie desfiintate §i create altele? Existi constrangeri pentru presedintii comisiilor si
membrii acestora? Prim-ministrul va trebui si-! instructeze pe secretarul cabinetului in privinta
preferintelor sale de utilizare a comisiilor si timpului de desfisurare a sedintelor de cabinet.

Pentru a decide (formal sau neformal) daci trebuie si fie numit un viceprim-ministru si care sunt
functiile cu care acesta urmeazi si fie investit in cadrul oficiului. In practica canadiani va
depinde foarte mult de stilul prim-ministrului desemnat; el sau ea ar putea dori si aibi un
viceprim-ministru care si-1 inlocuiasci in administrarea multor decizii de zi-de-zi ale guvernului;
sau el ar putea dori si numeasci un viceprim-ministru care si implementeze obiectivele politice,
in acest caz persoana dati va fi insiricinati cu putine responsabilititi suplimentare. Prim-
ministrul desemnat trebuie si cunoasci daci viceprim-ministrul va detine si portofolii

ministeriale obisnuite (anume asa se procedeazd in Canada).

Despre relatiile sale cu serviciul public. Cine numeste oficialitatile superioare din ministere?
Prim-ministrul, ministrul sau alti autoritate? Sunt vacansii in rangurile superioare ale serviciului
public? De ce acestea nu trebuie completate cu persoane numite din partea partidelor politice?
Este posibilitate de a asigura ministrii si prim-ministrul cu consilieri politici din afara cabinetului
care sa fie platiti din banii publici?

Optiunile disponibile pentru numir, remunerare, numire, clarificiri de securitate §i rolul
consilierilor politici ai ministrilor. fn modelul Canadian prim-ministrul in exercitiu deseori
efectueazi control asupra utilizirii personalului politic de citre ministri.

Despre problemele existente in organizarea guvernului i masura in care acesta este liber si faci
modificiri in mandate si organizarea care se ocupi de problemele date.

Despre problemele politice si operationale care ar putea influenta selectarea ministrilor. Aceste
probleme trebuie pregitite in formi de puncte astfel ca si poata fi utilizate in discutiile cu
candidatii de perspectivi.

Calendarul evenimentelor cu care prim-ministrul §i guvernul trebuie si se ocupe pe parcursul
primelor siptiméni ale oficiului. Aceasta include angajamentele de calitorie pentru prim-
ministru, calendarul parlamentar si evenimentele nationale importante.

Forma si procedura care trebuie respectate in procesul de formare al administratiei. De exemplu,
candidatii la functia de ministru trebuie si stie cd nu trebuie si declare in mass-media sau altfel
sd dezvaluie postul care li s-a propus si-l detind. Rolul sefului statului in aprobarea
recomandarilor ficute de prim-ministrul desemnat trebuie salfgardat. Prim-ministrul desemnat
trebuie consultat si nu caute luminile rampei sau si fac altceva, care si demonstreze o incercare
de a uzurpa obligatiunile constitutionale ale administratiei demisionate. (De altfel, prim-ministrul
demisionat trebuie si asigure ca prim-ministrul desemnat si fie consultat in privinta tuturor
problemelor importante in privinta cirora trebuie luate decizii guvernamentale in perioada de
tranzitie.)

Toate aceste cerinte formeazi baza unui buclet instructiv pentru prim-ministrul desemnat. Buclete
suplimentare se editeazd in dependenti de circumstantele tranzitiei. Daci, de exemplu, noul prim-ministru
(sau prim-ministrul refntirit in functii) se afl3 in situatie minoritard in parlament, va fi cazul si se acorde
consultdri asupra dreptului guvernului de a rimane in functii si de a cere vot de incredere, in privinta
rolului sefului statului in selectarea prim-ministrului in situatii in care alegerea nu este clara si despre
modul de administrare a guvernului in cazurile cand se confrunti cu o situatie minoritar3 in parlament.
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Urmeaza si se mai acorde instructiuni speciale pentru a face fata tuturor necesitatilor particulare pe
care le poate avea prim-ministrul desemnat. De exemplu, in Canada in 1993 noul prim-ministru
conservativ (Kim Campbell) s-a angajat sa reduca cabinetul de la 35 la 23 de ministri. Pentru realizarea
acestui obiectiv, era nevoie de efectuat reorganiziri majore ale guvernului. Secretarul Cabinetului era
pregitit cu un sir intreg de optiuni si recomandari ferme de imbunititire a administratiei generale a
guvernului pentru a corespunde obiectivului politic al noului prim-ministru.

5.5. Prezentarea instructiunilor de tranzitie

Prezentarea materialului instructiv are o importan{d mare. Obisnuintele prim-ministrului desemnat si
sefului administratiei sale trebuie intelese §i luate in consideratie, dupd cum ei sunt influentati de
constrangerile de timp in cadrul cirora ei opereazi. Este important de tinut cont, ci dat fiind faptul ca
tranzitia este foarte importantd, prim-ministrul desemnat este extrem de ocupat in aceastd perioadd. Elva
trebui sa sustind numeroase intruniri cu oficialititi superioare de partid si cu colegii alesi. Ore in §ir se va
discuta la telefon cu sustindtorii partidului si cu candidatii care au fnvins si cel care au pierdut.
Conducitori din intreaga lume 1i vor exprima felicitarile sale. Grupurile de interes vor striga in gura mare
s le acorde atentie. Persoane de tot felul care vor incerca s capete o slujbd anumita. Oficiul viitor al
prim-ministrului trebuie sd fie organizat §i completat cu profesionisti din cadrul membrilor de incredere
de partid. Ar putea fi organizate sesiuni instructive cu prim-ministrul care si-a prezentat demisia, inclusiv
(in cazuri exceptionale) consultiri asupra chestiunilor importante care necesitd luarea de decizii care nu
pot fi améanate pand la intrarea in functii a noului guvern. Trebuie alocat timp pentru discutii extensive cu
candidatii la functia de ministru in privinta sarcinilor acestora, atat in calitate de ministri, cat i in calitate
de membri superiori de partid. Astfel, timpul oferit pentru tranzitie este mult mai mic decat complexitatea
deciziilor cerute. Acest fapt plaseazd un premiu inalt asupra calititii instructiunilor orale si scrise
prezentate de cdtre secretarul de cabinet.

Experienta canadiand in privinta dezvoltarii unor instructiuni planificate minugios pentru prim-
ministrul desemnat se dateazi de la alegerile generale din 1974. Se credea mult ca conservativii i vor
fnlocui pe liberali in rezultatul alegerilor generale desfasurate anul acela. Secretarul cabinetului a facut
pregitiri extensive, mult mai extensive decét orice alte pregatiri anterioare. Drept rezultat, a fost pregatit
un set de materiale organizationale si instructive cu un volum de treizeci de pagini, dedicat tuturor
aspectelor, incepand cu constituirea cabinetului §i terminénd cu deplasdrile in strainatate ale noului prim-
ministru si un alt set, format tot din treizeci de pagini, dedicat unei politici remarcabile a problemelor
operationale. insa liberalii au rimas la putere si majoritatea recomandarilor au fost stocate in arhiva pdnd
la urmitoarele alegeri.

Guvernul s-a schimbat (usor) dupa alegerile generale din 1979. Catre acea perioada instructiunile s-
au majorat de la 80 de pagini la un teanc de cirti care si-au pierdut, in mare masurd, valoarea in acest
rastimp. Prim-ministrul desemnat, un barbat studios, a citit, in aparentd, instructiunile existente, desi 1-a
demis din functii pe secretarul responsabil de pregétirea acestora; guvernul dat a supravietuit doar numai
pentru o perioadd de nouad luni.

Tranzitia din 1984 (de la liberali la conservativi) a fost insotita de un teanc similar de cérti
instructive. Noul secretar de cabinet a ad3ugat inovatii importante, 0 lista intreagi de intrebiéri cheie, care
trebuiau fi decise. Aceasta a fost 0 fncercare utild de a micgora instructiunile extensive astfel, incat si fie
expuse pe doar citeva pagini care confineau decizii de tipul «Da» sau «Nu».

intre timp se ficeau pregétirile pentru alegerile din 1988 (cand conservativii s-au intors la putere) si
_pentru tranzitia majord din 1993 (mai intdi a prim-ministrului si — in urma alegerilor generale — 2
partidului de guvernamant), intervenind modificiri majore in prezentarea materialului instructiv.
Multimea de carti a fost redusd de la un teanc de aproximativ 1.2 m 1a 10 cm. La fiecare volum s-a atagat
" o analizd foarte succintd care continea optiunile si recomanddrile clare peniru decizie. Maierialul era
" destinat pentru utilizare de catre secretarul de cabinet in cadrul instructiunilor orale adresate prim-
ministrului desemnat, la dispozitia personalului politic punindu-se versiuni mai depline ale acestora

inainte de sedintele asupra subiectelor planificate.
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Importanta prezentdrii (si continutul) este greu de a fi supraapreciati. Descrierile prea lungi si
imprecise nu vor atrage atentia prim-ministrului desemnat, acesta fiind prea obosit si ocupat. Tot atit de
important este faptul cd daci secretarul de cabinet se prezintd singur, consultarea oferita trebuie si fie
destul de scurtd si prezentati in form3 vizuala care s3 conduci la prezentiri orale efective. Prim-ministrul
desemnat are nevoie de explicdri concise asupra faptului ce trebuie si fie decis §i de ce, impreuna cu
alternative clare si, daca e posibil, o recomandare fermi.

Nimic nu trebuie prezentat spre decidere care nu are atributie la procesul de preluare a puterii de citre
noul guvern. De altfel, nu trebuie pierdutd posibilitatea de a face toate modificdrile necesare in aceasti
perioadd, deoarece dupd numirea minigtrilor acest lucru va fi dificil sau chiar imposibil: mai ales
schimbdrile in privinta mandatului si organizirii, care duce inevitabil la crearea unei situatii cand cineva
va pierde, iar altcineva va cdstiga in urma schimbirilor intervenite. in acelasi timp, trebuie de mentionat
faptul, cd desi tranzitiile reprezintd timpul ideal de introducere a modificirilor majore in organizarea
guvernului, timpul alocat tranzitiilor este atit de scurt, iar numirul de hotiréri care trebuie aprobate este
atdt de mare, cd prim-ministrii desemnati nu dispun de timp pentru a-si permite si cirpiceasci cu aparatul
guvernului. Astfel, in timp ce tranzitiile pot fi cel mai potrivit timp de a introduce schimbari radicale,
experienta canadiand demonstreazi cd aceasta se intdmpld rareori din cauza lipsei de timp si posibilititii
de reflectare.

Prim-ministrul desemnat are nevoie de consultdri calificate in privinta faptului cum s&-gi instruiasca
candidatii la functia de ministru. Pozitia de tocmeald a noului prim-ministru nu va fi nicicind mai
puternicd in comparatie cu cea a colegilor sdi. Timp de multi ani practica existentd In Canada avea
tendinta de a asigura fiecare ministru cu instructiuni scrise vizand schimbdérile intervenite in politica i pe
organizarea care prim-ministrul o doreste si fie respectatd in cadrul fiecirui minister. Dupa mijlocul anilor
1980 aceste «scrisori mandatare» au fost completate cu punerea la dispozitia prim-ministrului (sau prim-
ministrului desemnat) a unor date detaliate pentru a putea stabili conditiile clare pe care le va pune in fata
fiecarui candidat la functia de ministru, expuse in cadrul sedintelor cu acest generic. ’

5.6. Cumularea tuturor aspectelor: zina tranzitiei

Hotararea asupra tuturor acestor probleme va fi adoptati in continuare pe parcursul perioadei de
tranzitie. Secretarul de cabinet va trebui sd urmareasca tot ceea ce s-a hotirt si si verifice periodic daca
prim-ministrul desemnat nu gi-a schimbat intentiile in lumina evenimentelor recente. Dupid dezviluirea
instructiunilor si luarea deciziilor, noi informatii vor fi considerate a fi necesare. Eventual forma noii
administratii va apdrea in rezultatul acestui proces. Finalizdnd selectarea ministrilor si dispunind de
concluziile ficute de citre prim-ministrul desemnat asupra intervierii acestora, lista candidatilor la functia
de ministru este prezentatdi Guvernatorului General pentru aprobarea formald, in practici pentru
informare.

Prim-ministrul desemnat trebuie sd aprobe propunerile de numire a ministrilor care vor prezida
comisiile de cabinet. El sau ea mai trebuie, de asemenea, si aprobe si lista in care se expune activitatea
minigtrilor (fiecare ministru preia functiile unuia sau mai multor colegi de-ai sii in lipsa acestora).

Secretarul cabinetului supravegheaza pregétirile citre ceremonia de depunere a juramaéntului de citre
noua administratie. Fiecare ministru depune jurdmantul de pastrare a secretelor si credintei in general si,
totodatd, un jurimaént special relevant functiilor pe care le vor prelua. Secretarul de cabinet conlucreazi
impreund cu seful administratiei prim-ministrului pentru a asigura ci toti ministrii noi cunosc unde trebuie
sd fie si cind, ce sd facd pentru a putea depune juriméntul de preluare a functiei. Oficialititile
Guvernatorului General trebuie consultate asupra ligisticilor de depunere a jurdmantului, iar aceasta poate
fi destul de complicat daci ceremonia urmeazi sa fie televizata.

Si in fine, prim-ministrul desemnat revizuieste, amendeazd §i semneazi, eventual, scrisorile de
mandatare care vor fi inménate fiecarui ministru. Aceste scrisori sunt inménate tuturor ministrilor si
cuprind doud domenii principale de subiect. Primul reprezintd standardele de comportare ale ministrilor,
in care o parte din scrisoare face referinti la bucletul despre regulile si practicile de conduire, care sunt
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anexate la scrisoare. Cel de-al doilea domeniu de subiect este pentru fiecare ministru un set de priorititi
politice si de program, care sunt indreptate spre realizarea citorva obiective: de focusat atentia asupra
problemelor majore pentru fiecare minister; de asigurat legitura dintre platforma politici a noului guvern
si lucrul fiecirui minister; §i de informat despre cilduza generali relevanti fiecirui minister asupra
obiectivelor strategice ale noului guvern.

Ceremonia de depunere a juriméntului de obicei are loc dimineata. In timp ce prim-ministrul
demisionat si colegii sdi pardsesc posturile din conducerea Canadei, noua administratie asteapti in culise
pentru a depune jurimantul de preluare a puterii in calitate de guvern succesor legitim al natiunii. in
ultimul timp aceste ceremonii au inceput si fie televizate, addugind la intelegerea cetiteanului de rand
conceptia cum principiile democratice guverneaza exercitarea puterii in stat. Tranzitia ugoard a puterii
reprezintd expresia definitivd a functiondrii ordonate a institutiilor specifice unei societiti democratice.
Ecesta este, probabil, singura si cea mai mare testare a profesionalismului serviciului public.

Dupa ceremonia de depunere a juriméntului urmeazi un dineu cu seful statului si sotia sau sotul
acestuia/eia. La amiaz& prim-ministrul prezideaza in cadrul primei sale sedinte de cabinet. El sau ea este
asigurat de cdtre secretarul de cabinet cu materialele respective legate de tematica acestei sedinte.
Secretarul de cabinet asistd la sedintele de cabinet impreund cu membrii selectati din cadrul personalului
sau si cu geful administratiei prim-ministrului. Prima gedintd de cabinet de obicei se foloseste de cétre
prim-ministru pentru a stabili tonul general de care el doreste sa fie patrunsd intreaga administratie, avand,
totodatd si posibilitatea sd reconfirme mesajele continute in scrisorile de mandatare, care sunt trimise
ﬁecarul mlmstru imediat dupi sedinta de cabinet.

“Dupi ‘terminarea sedintei, ministrii pleaci la ministerele lor, unde se intilnesc cu oficialitatile
permanente si incep procesul de primire al instructiunilor detaliate asupra noilor sale functii. Prim-
ministrul si secretarul de’ cabinet, impreuni cu seful administratiei prim-ministrului, trec imediat la
studierea‘sarcinilor arzitoare de functionare a cab1netulu1 incepand si elaboreze céliuzele de zi-de-zi ale
administratiei in intregime.

Tranzitia propriu-zisd dureaza céteva luni, deocarece noii ministri §i consilierii politici studiazi
situatia. Secretarul de cabinet continud si acorde consultdrile respective prim-ministrului, sefului
administratiei prim-ministrului, ministrilor in particular, precum si oficialitatilor superioare din cadrul
ministerelor, dacd apare astfel de necesitate. Citre timpul c4nd prim-ministrul este suficient de pregatit
pentru a incepe si faci medificari in cadrul posturilor superioare ale serviciului public, se poate considera,
cé trenzitia a fost finalizati si cd cea mai importantd functie a secretarulul de cabinet in calitatea sa de sef
al serviciului public a fost mdeplmlta cu succes.

6. Franta: conducerea guvernelor de tranzitie
de Guy Carcassone!?

Daci e de sustinut ‘ci democratia inseamna, in principal, numirea libera, periodica i competitivé a
guvernelor de citre poporul condus, implicarea constd in faptul ci atunci, cdnd alegitorii vin la urnele de
votare, are loc un proces de schimbare, deoarece puterea trece In alte méini.

’ 'Schfmbarea poate afecta puterea legislativad sau cea executiva, sau concomitent pe ambele.

In cadrul puterii sau ramurii legislative, schimbarea poate afecta doar una sau ambele camere, daci
parlamentul este bicameral, alegerile avand loc in acelasi timp. in cadrul puterii executive, schimbarea
poate interveni doar in raport cu guvernul, cu una din pértile acestuia, sau poate fi cauzati de schimbarea

1. Guy Carcassone este fost consilier al prim-ministrului in domeniul afacerilor parlamentare si este profesor in
dreptul public, Universitatea din Paris, Franta.
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sefului statului, fapt care poate avea o importantd considerabild, daca rolul atribuit sefului statului este de
importantd majora in raport cu guvernul.

Mai in scurt, toate permutdrile expuse mai sus demonstreazi, céit este de greu de apropiat
managementul schimbdérii de intentia de a acoperi toate aspectele. Din aceastd cauzd, documentul prezent
se va concentra doar asupra unui aspect — cel de implementare a schimbérii — dar va fi necesar de extins
discutia pentru a include alti factori importanti care trebuie luati in consideratie.

Autorul isi cere scuze pentru ilustrarea argumentelor sale cu exemple luate, in principal, dar nu
exclusiv, din experienta Frantei. Exist3 o cauza subiectiva pentru aceasta, in faptul ca, fireste, are rost de
a descrie ceea ce cunosti. Cu toate acestea, in primul radnd, mai existd si motive obiective, care trebuie
expuse clar de la bun inceput.

De fapt, Franta este unica tard europeand mare care oferd exemple ale unui sistem care este
concomitent foarte instabil din punct de vedere politic si foarte stabil din punct de vedere institutional, din -
considerentele acestea fiind un exemplu deosebit de interesant in privinta subiectului dat.

Spre deosebire de alte {iri comparabile, in special membre ale Uniunii Europene, Franta n-a cunoscut
cunocut vreo dati stabilitatea politicd a unor astfel de tiri, cam ar fi Marea Britanie, Germania san Spania,
guvernate de partidul aceleiagi coalitii pe o perioadd de mai mult de zece ani.

Ea este unica dintre tdrile inalt dezvoltate care a cunoscut un fenomen tulburétor: in rezultatul tuturor
alegerilor desfisurate in perioada 1958-1978 la conducere s-a aflat mai mult sau mai putin aceeasi
majoritate. De atunci incoace, din alt punct de vedere, la toate alegerile parlamentare, fard exceptie,
abandonate de citre electorat au fost majorititile care erau la putere inainte de alegeri: dreapta, care forma
anterior majoritatea, invinsd in 1981 si 1988; stinga, care anterior detinea majoritatea, care a suferit esec
in 1986 si 1993.

Cu toate acestea, aceasti succesiune de schimbdri rapide n-a fost insotita de careva probleme serioase
in privinta comportamentului afacerilor publice. Schimbarea persoanelor si modificirile de politicd
substantiald au evoluat usor, fara tiriganari sau vacuum de putere.

Aceasti situatie nu poate fi atribuitd fiind drept o coincidentd, mai mult decit doar datoritd
temperamentului national.

Din alt punct de vedere, analiza conditiilor fizice conform cérora au evoluat toate schimbrile (dupa
cum se va vedea, multe schimbiri au loc atunci, decat in zilele de dupi alegerile legislative) demonstreaza
ci seninitatea acestor schimbiri este In primul rind datoritd existentei anumitor proceduri, aparate si
institutii. '

Dat fiind faptul ca scopul acestui document este de a investiga cum schimbarea guvernului poate fi
binedirijati, prima cerintid este de a stabili care sunt criteriile pentru schimbarea satisficdtoare a
guvernului. Aceasta poate fi efectuatd numai foarte empiric, prin intermediul considerdrii drept
satisficitoare a oricdrui schimb care culmineazi cu formarea guvernului citre data planificatd, sau pe cat

se poate de repede, care se va plasa usor in situatia care si-i permitd implementarea deplind a
obligatiunilor sale politice, administrative si bugetare.

Tinand cont de faptul cd prezenta simultand a acestor trei conditii — buna functionare, viteza si
eficienta — este considerata drept tel al scopului, mecanismul de realizare al acestui obiectiv poate varia
mult in dependenti de contextul institutional si politic in cadrul ciruia se desfdsoard schimbarea. Faptul
riméne ci toate schimbirile se petrec in cadrul unui set de probleme 'mai mult sau mai putin obignuite,
citre care tinde fiecare tard, cu diferite grade de succes, pentru a alcitui un raspuns corespunzator.

QRIS emad ot At o £ valarag a1

N 1B HIP . 1 i
Raspunsul Frantei s-a dovedit a fi valoros si ar putea {1 instructiv.
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Documentul se concentreazd, prin urmare, in primul rind asupra problemelor de implementare a
schimburilor din cadrul guvernului (Sectiunea 6.1.) §i va prezenta o analizi a experientei franceze
(Sectiunea 6.2.).

6.1. Problemele de schimbiri efectuate in guvern
Este imposibil de enumerat toate situatiile care se pot intimpla in fiecare din tarile studiate.

Cu toate acestea, este posibil si, chiar preferabil, de a identifica caracteristicile principale si in ce
combinare ele existi si de definit situatiile fizice in cadrul cdrora se desfasoara fiecare schimare.

Evident, ci acest exercitiu are importantd cu conditia daca este descris foarte minutios. Prin urmare,
el trebuie s3 conduci la identificarea variabilelor relevante si la producerea anumitor considerari, cel putin
sumare In raport cu efectele fiecaruia din ele.

Pentru a sistematiza oarecum aceste variabile, ci de altfel ele formeazi un numir extensiv, trebuie
facutd o distinctie dintre variabilele institutionale si cele politice.

6.1.1. Variabile institutionale

Aici trebuie luati In consideratie trei paramentri. Acestia se referd, in primul rand, la structura
guvernului, 1n al doilea rand, la perioada de timp prevazuti pentru efectuarea schimbului si, in al treilea
rand, la instaurarea administratiei.

- Structura guvernului nu se conduce de aceleasi reguli in toate tirile. Existd tari unde structura este
rigidd, prin intermediul legii sau prin respectarea traditiilor care sunt suficient de apdrate pentru ca
abaterea de la ele s nu fie admisi deloc, sau cel putin foarte rar i cu consecinte foarte mici. Din alt punct
de vedere, existd atdt de multe sisteme diferite, care dau autoritdtilor care urmeaza sa fie numite carte
blanche de a decide cum trebuie sé fie organizati structura guvernului.

In primul caz, chiar §i inainte de evenimentele care conduc spre desfasurarea schimbului, este
cunoscuté lista posturilor ministeriale care urmeazi sd fie completati, deoarece numdrul si obligatiunile
sunt anexate la fiecare din ele. Iar dacé sunt implementate anumite schimbdri ele vor fi in numir i spectru
limitat. )

in cel de-al doilea caz, din alt punct de vedere, componenta si structura guvernului, precum si
responsabilititile fiecirui membru al guvernului, pot fi aflate nu numai prin intermediul publicérii
informatiei respective.

in Franta structura guvernului este decisd de citre Presedintele Republicii, la propunerea prim-
ministrului. Libertatea pe care o detin aceste doud institutii consta in faptul ci ele au dreptul si-si exercite
puterile in domeniul considerat de ele cd este intereslul lor politic, contrabalansat de preocuparea
managementului rational.

Cu toate acestea, in rezultatul combinirii acestor doi factori, de exemplu, numé#rul membrilor
guvernului poate varia de 1a 26 in 1963 la aproape de doud ori mai mare in 1988 (48). Acest fapt a condus,
de asemenea, la formarea unor grupuri mari si impracticabile (un minister care combind munca, familia,
sdnatatea, securitatea sociald, etc.) si diviziuni discutabile (economia, finantele si bugetul in subordonarea
a trei membri diferiti ai guvenului). Drept rezultat, unele administratii devin, de asemenea, nomade,
schimbéand ministerul ele servesc in calitate de schimbari de guvern.

Fiecare sistem are meritele sale proprii:

e Sistemul rigid face mai ugoare, fird indoiala, conditiile administrative ale schimbului, dar poate
complica foarte mult conditiile politice, dacé, de exemplu, nu exista flexibilitatea necesara de a
satisface toti partenerii de coalitie.

¢ Din alt punct de vedre, sistemul de libertate permite si fie obtinute balantele corecte si faciliteaza
obiectivul de oferire fiecdrui din partenerii politici a ceea ce ei considerd cd le apartine dupi
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dreptate. Cu toate acestea, acest fapt ar putea complica schimbul administrativ, deoarece acesta
se incepe de la publicarea listei, dar nu se termina cu aceasta, in timp ce numai dupi aceasti etapa
ministerele sunt organizate conform noii structuri care a fost adoptati.

Timpul oferit pentru implementarea schimbului este un parametru care poate fi institutional sau
politic.

fn mod normal, el este pur insititutional. Evenimentul care a provocat schimbarea este initiat de
alegeri. Indata dupa alegeri, dupa o perioadi de timp durata céruia poate varia in functie de prevederile

constitutionale sau pur si simplu in rezultatul traditiei existente, noul guvern este format, el preia imediat
puterile depline.

Sistemul evident ca are de castigat mult in urma unui hiat succint. Dat fiind faptul ci schimbarea este
rezultatul manifestarii unei dorinte de sufragiu universal, ar fi bine ca aceasta dorinti sa fie transformati
imediat in fapte, chiar dac# ea asigura supravietuirea artificiald a puterii executive, care, dupa céte se stie,
traieste in conditiile unei sentinte cu moartea, fiind lipsiti de orice drepturi reale de a actiona independent.

In Franta este primit ca prim-ministrul, care este in exercitiu in perioada alegerilor nationale, si-si
prezinte demisionarea Presedintelui Republicii imediat dupd alegeri. Aceasti traditie, care n-a fost
nicicind neglijata de la instaurarea democratiei, este atit de esentiald, incat nici nu s-a considerat necesar
de a fi exprimat in scris.

Seful statului numeste noul prim-ministru, care se alege din rindurile majorititii parlamentare
rezultate in urma alegerilor (care poate fi fostul prim-ministru daci fosta majorltate a nvins iardsi la
alegeri), apoi formeaza guvernul la propunerea prim-ministrului.

Prin urmare, oricare ar fi contextul politic, doar citeva zile despart alegerile de formarea noului
guvern.

Dacd sd ludm cel mai recent exemplu, cel de-al doilea tur de scrutin al alegerilor parlamentare a avut
loc duminic3, 28 martie 1993. Luni, 29 martie, Pierre Beregovoy a anuntat demisia guvernului. in aceeasi
zi, Francois Mitterand 1-a numit pe Edouard Balladur in calitatae de prim-ministru, iar miercuri, 31 martie,
trei zile dupa alegeri, a fost publicatd lista guvernului, fiind posibil de a organiza prima sedinti a
Consiliului de Ministri si de a incepe lucrul cabinetului (vezi Anexa 1 «Franta: Tabel Cronologic al
evenimentelor principale»).

Evident, cd rezultatele alegerilor trebuie sd fie clare pentru ca schimbul si fie efectuat repede.
Indiferent de orice aspecte politice, dimensiunea politicd poate interveni anume in acest moment.

Dacid sistemul nu dispune de resurse suficiente pentru a produce decizii electorale neechivoce sau
dacd alegitorii au votat astfel, incit nu se poate crea o majoritate parlamentari, atunci perioada aceasta
poate fi prelungitd foarte mult, posibil pentru citeva sdptiméni, din cauza necesititii de a gisi o solutie
politicd, sau de a-i da posibilitate sefului guvernului sd-gi asambleze o majoritate (dupa cum a fost cazul
cu Jose-Maria Aznar dupad ultimele alegeri din Spania), sau chiar si determine cine va fi capabil s3
formeze un guvern (cazul lui Wim Kok dupa ultimele alegeri din Olanda).

Administratia formatd joacd un rol potential. Sistemele in care administratia este politizatd, de obicei
se compard cu cele care sustin de a fi neutre. In trecut, orice schimb de guvern era insotit de inlocuirea
tuturor functiilor publice, ceea ce facea ca schimbul si fie implementat i mai dificil.

Cu toate acestea, distinctia nu este atit de clard, in realitate, dupa cum s-ar pirea, intrucit chiar si in
tarile 1n care existd tendinta de a dispune de administratii neutre — acolo, pentru a sluji autoritatii politice
legitime, oricare ar fi aceasta — uneori exist unei practii asemanétoare cu cele ale unui sistem stricat.

Este adevirat cd unele pozitii, dupé natura sa, trebuie s dispuna de credin{a.faid de guvern mai multi
decét in mediu, 1n raport cu cetdtenii. De exemplu, in cazul unui ambasador numit intr-o tari, guvernul va
fi justificat in asteptarea c# acesta nu va continua, pur si simplu si indeplineascd doar instructiunile
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existente, dar isi va aduce aportul siu la solutiondrile politice pentru a asigura un randament si mai mare.
Astfel de situatii exists, dar rareori se spune si se indeplineste totul.

Trebuie de mentionat, ca deseori se intAmpla astfel, ca noul guvern si n-aibi incredere in functionarii
publici care au activat in cadrul guvernului precedent, au implementat anume acele politici, pe care
guvernul actual doreste sé le schimbe. Multi incercau si schimbe conducerea de varf din cadrul serviciului
public cu functionarii publici pe care fi considerau mai siguri din punct de vedere politic.

In rezultatul acestei practici rispandite pe larg, perioadele de producere ale schimbului de putere sunt
prelungite: aceste perioade nu se termind odati cu preluarea puterii de citre noul guvern, dar numai atunci
cand sunt facute toate numirile urmatoare.

Rezultatul nu este altul decét o instabilitate mai mare atat in privinta surselor, cit si al perioadei de
timp, deseori agravate de lipsa de capacititi si de experienta. Spre deosebire de altele, aceastd dificultate
nu este inevitabild. Odata ce este adevirat ca noii parohi cautd in primul rdnd s3 se Inconjoare cu prieteni
politici, nu este mai putin adevirat ci mai rar poti gisi functionari publici necredinciosi, decat ministri
care sd nu poatd conduce.

Lipsa grabei de a face schimbdri (care pot fi intotdeauana ficute un pic mai tarziu, dacd sunt
esentiale) reprezintd o precautie inteleaptd care ar putea fi acumulata de muite téri, dacd aceasta ar fi
adoptata.

-Este usor perceptibil faptul, cd conditiile de implementare a schimbului sunt foarte diferite, in
dependents de trei variabile institutionale, pe care le-am mentionat acum. Modul in care ele se combina ar
putea produce efecte cumulative, benefice sau malefice, sau, din alt punct de vedere, efecte compensatorii.

De exemplu, in sistemul care are o structurd guvernamentald nedeterminata, precum si o perioada
excesiv de mare de producere a schimbului §i o administratie inalt politizatd, riscul producerii unor
schimburi haotice va fi multiplicat. In acest caz s-ar produce o acumulare de efecte negative. In acelasi fel,
structura guvernamentali care practic fixatd, o perioada scurti a schimbului si o administratie impatiali ar
putea acumula efecte pozitive. '

Din alt punct de vedere, dacd si luim alt exemplu, este mai usor pentru un sistem de a-si permite si
aibd o structurd guvernamentald nedeterminati, daci dispune de administratie stabila. in acest caz,
prezenta si experienta organelor neutre din punct de vedere politic reduce riscul unor crize prelungite, care
ar putea rezulta din structura guvernamentald care implicd schimbari mari. Acestea sunt efecte
compensatorii. ' '

6.1.2. Variabile politice

Asa cum variabilele politice sunt umbrite ocazional de aspectele politice, s-ar putea intdmpla ca
elementele institutionale si fie surse ale variabilelor primordial politice. Aceasta se poate intdmpla in
cazul cind evenimentul, care implicd schimbul, rezulti nu doar in urma unei singure balotari (alegeri
‘parlamentare), dar a doui (alegerei prezidentiale si parlamentare). Din alt punct de vedere, strict politic,
trebuie considerate alte doud aspecte, unul legat de continutul schimbului, celdlalt de compozitia
guvernului.

Evenimentul care impune schimbul nu este intotdeauna la fel. In sistemele strict parlamentare,
guvernul este format indatd dupd alegerile parlamentare de cdtre majoritate si, in afara cazurilor
accidentelor, guvernul riméane la conducere, sau cel putin seful guvernului, pdnd la urmatoarele alegeri
legislative.

Exista o diferent destul de apreciabila in cazul tirilor, care, in timp ce corespund definitiei clasice a
sistemului parlamentar (guvernui raporteazi Pariamentului si poate fi demis de Parlament), Pregedintele
Republicii este ales prin vot universal direct.
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fn timp ce aceastd situatie este justificatd de citre puterile cu care este investit Presedintele si de
legitimitatea particulard obtinutd de el in rezultatul alegerilor, acest fapt serveste la modificarea
problemelor implicate in schimbare in misuré destul de mare.

Se stie cd anume aceasta este situatia in Franta, unde seful statului este figura care domind asupra
institutiilor. Cu toate acestea, trebuie de tinut cont de faptul, cé sistemul opereazi in asa mod, cd primatul
Presedintelui este strict proportional sustinerii parlamentare pe care el o detine. Dacé el se bucurd de
sustinerea neconditionatd a Parlamentului, primatul sdu este neconditional: Dacé el dispune de o sustinere -
conditionald din partea Parlamentului, primatul sau este conditional. Daca el pierde sustinerea definitiva a
Parlamentului, el pierde intregul primat.

Aceasta situatie poate avea doud consecinte de administrare a modificarilor din cadrul guvernului:

in primul rand, alegerile prezidentiale reprezint in mod normal un eveniment care implicd schimbul,
iar cand aceastd schimbare se desfagoard, Presedintele nou ales are puterea pe care nimeni n-o poate pune
la indoiala, cu conditia ¢4 este sustinut de citre parlament (iar daca nu, el dizolvd Asambleia Nationald in
speranfa, intotdeauna realizatid pand acum, ci poporul francez 1i va da o majoritate care si-l sustma)
acesta detine toate cartile si este liber sa formeze guvernul aga cum doreste.

fn al doilea rand, cand evenimentul care implicd schimbarea reprezinti alegerile legislative care, in
timpul unui mandat prezidential, sanctioneazi majoritatea care 1-a sustinut pe seful statului, apoi afirmatia
este inversati: abandonat de citre electorat si deprivat de sustinerea parlamentard, in timp ce Presedintele
poate riméne n functii, el isi plerde primatul. In acest caz el trebuie sd numeascd un membru al noii
majoritati ostild sie, cum ar fi prim-ministrul, care va detine toate cartlle mdini pand la urmétoarele
alegeri. :

In timp ce aceastd diferentd, in functie de faptul daca Pregedintele este ales prin vot direct universal
sau nu, este atit de spectaculoasi, trebuie de tinut cont de faptul cé diferenta este, intr-o masura oarecare,
neutra in privinta introducerii schimbului. -

Si intr-adevir, alegerile prezidentiale directe pot multiplica oportunititile schimbérii, dar nu schimba
obligator procesul sau problemele, ele doar coloreazi puternic dezvoltdrile, dupd cum s-a vazut foarte
recent in Romania.

Continutul schimbului se referd la observirile c3, desi toate schimburile ridicd anumite probleme, nu
toate cauzeazi aceleasi dificultiti. Drept urmare, cind puterea este preluatd de un nou guvern, intotdeauna
existd un sir de obstacole care trebuie depisite, indiferent de contextul politic in cadrul c#ruia s-a produs
schimbul. Dar aceste probleme acutizeaza la maximum natura schimbului, cand schimbul guvernului este
efectuat in urma trecerii puterii de la un partid politic la altul.

Crearea guvernelor implicd, in mod normal, preluarea functiilor de cétre noi membri, fard experienta
in domeniu, iar o parte din ministrii in exercitiu pot prelua conducerea unor altor departamente, ceea ce
inseamna ci ei vor trebui s3 invete de la inceput noile functii preluate.

Daca aceste functii sunt minore sau extensive, noii venifi care au preluat conducerea asupra
ministerelor pentru prima oari sau au preluat conducerea unui alt minister, necunoscut lor, firé indoiala ca
vor necesita asistenta si, posibil, dirijare, cel putin la nivel tehnic, pentru a-si putea indeplini functiile.

Evident, ci aceste necesitati sunt chiar si mai vitale cAnd schimbarea guvernului implic schimbarea
puterii dintre partidele politice, cand majoritatea actuald n-a fost la conducere timp de ani de zile sau
nicicand si, in privinta aceasta, este absolut fird experienta. Existenta unui aparat de facilitarea acestui tip
de schimb este chiar mai vitald, dat fiind faptul ci membrii guvernului demis, din cauze politice malefice,
nu intotdeauna pot rezista impotriva tentatiei de a-i lasa pe succesoru sai fard dosare, 1nformat;1e
recomandari.
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De la dorinta mare in primul caz (schxmbul guvernului fara schimbarea puterii de la un partid politic
la altul), existenta unui nucleu guvernamental loial si experimentat devine absolut vitald in cazul al doilea
(schimbarea guvernului cu trecerea puterii de la un partid politic 1a altul).

Compozifia guvernului este §i ea o variabild politici cheie. Sub denumirea de compozitie a
guvernului se subintelege in principal distinctia care existd dintre guvernele unipartidiste si guvernele de
coalitie.

Tipul guvernului care este la conducere depinde de structura majorititii parlamentare, daci ea este
detinuté de un singur partid sau formati dintr-o coalitie. Rezultatul, prin urmare, este mai mult o intrebare
de necesitate si nu de alegere. lar aceastd variabili nu este neutrd in privinta modului de evoluare a
schimbului.

Cénd conditiile schimbdrii produc un guvern unipartidist, acesta poate fi creat destul de repede, cu
putme conflicte, chiar dacd acest fapt intotdeauna asumi ci problemele ce {in de personalitate sunt
soluponate sau cd ambitiile de conflict sunt reconciliate.

Cu toate acestea, ritmul relativ de evoluare a schimbarii poate face ca timpul politic si cel de guvern
sd coincidd-cat. .d_e.ucét.

Prm metoda de contrast, negocierile purtate dintre parti la formarea unui guvern de coalitie pot fi
extrem de amare sé conduci la i 1mpasur1 si sa tArdgdneze atingerea compromisurilor necesare.

Formatlumle de coalitie, care vor si invingd, nu intotdeauna cred ci vor reusi inainte de inceperea
dlscutulor Cu toate acestea, deseori nu se pot lua nici un fel de decizii definite inainte de alegerile
actuale, nu numai ci trebuie sd-si confirme victoria, dar, mai intéi de toate, trebuie si sanctioneze prezenta
fiecdrui partener, “S’é"araté'de ce sunt capabile pretentiile lor legitime si si inregistreze o luptd intern
pentru putere. De aici si posibilitatea ca si dureze mult din momentul cind guvernul In exercitiu pierde
alegerlle si pana la formarea celui nou.

" pe’ parcursul aceste1 perioade, aparatul de stat trebuie si continuie si functioneze, disciplina public
trebuie’ ‘meéntinuts, interesele tarii trebuie respectate, etc. Dar nu intotdeauna se cunoaste de citre cine sunt
implementate aceste obiective.

A}

“Prin urmare, acelasi lucru este adevirat atat pentru variabilele polticie, cit si pentru variabilele
mstltu‘gonale Ele produc efecte cumulative, care pot fi pozitive i pot facilita schimbarea (dacd este un
singur eveniment cauzabil, acesta nu implicd schimbarea puterii de la un partid politic la altul), dar ele
‘mai pot fi, de asemenea, §i negative, implicind acutizarea tuturor dificultitilor de exercitare.

Este posibil de vorbit, chiar si despre efecte cumulative ridicate la patrat, in privinta faptului cé toate
varlabllele institutionale si politice se pot combma si pot conduce, astfel, la situatia, cand implementarea
schimbului va fi chiar si mai dificila.

v In timp ce continuitatea Statului este unul din principiile fundamentale ale tuturor sistemelor
democratice, natura speciald a perioadelor de schimb inseamna c& nici unul nu este capabil pe deplin si
asigure continuitatea.

- Guvernul demisionat de obicei isi mentine statutul legal pand la investirea succesorului siu, dar nu
‘mai detine legitimitate politicd. Guvernul in proces de formare detine legitimitate politica, dar inci nu si
. 'statut legal.

 Rezultatul este un fel de interregnum care ar putea, dupd cum s-a mai constatat, dura destul de mult.
Chiar dacd aceasta decurge mai mult sau mai putin usor — fard evenimente serioase care si necesite o
reactie imediatd — aceasts perioad3 este problematici de la sine.

23Nl aoast

Mai mult decat atat, ar fi iluzoriu de crezut cd schimbarea este finalizati odatd cu preluarea puterii de
cétre noul guvern. Existd o deosebire vitald dintre preluarea puterii §i exercitarea corecta a acesteia. Existd
in mod obligator o perioadd de invitare, iar procesul de invatare poate fi scurt sau lung, extinzind faza
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schimbului in mod corespunzitor, nu de la un guvern la altul, dar de la un guvern care functioneazi
normal la alt guvern care functioneazi normal.

Fiecare tard trebuie si giiseascd pérghiile de utilizare pentru a putea solutiona problemele descirse
mai sus. Parghiile utilizate in Franta au fost deja expuse. Sectiunea 6.2. al acestui document contine
discutii mai aprofundate in aceastd privinta.

6.2. Experienta francezi

in decurs de cincisprezece ani Franta a cunoscut experienta a trei alegeri prezidentiale (1981, 1988,
1995), patru alegeri legislative (1981, 1986, 1988, 1993) si patru schimbéri si jumitate al partidului de
guverndmént (jumditatea constituind victoria lui Jaques Chirac din 1995 dupi lupta fratricidi pe care

Edouard Balladur a pierdut-o, in ciuda faptului ¢ era sustinut de majoritatea membrilor majoritatii
parlamentare). '

Primul eveniment din cele expuse a fost deosebit de important prin faptul ci la putere a venit stinga
pentru prima oara de la inceputul celei de-a Cincea Republici, astfel, practic, toti fiind neexperimentati,
putini membri detinuserd functii executive in trecut, apoi aceasta a fost pe timpul celei de-a Patra
Republici, adica cu mult timp in urma si in cadrul unui context foarte diferit.

In pofida lipsei de experientd initiald, in pofida ritmului tensionat de schimbare a puterii de la un
partid politic la altul, in pofida aparentei unor situatii institutionale fara precedent, a fost recunoscut in
mod unanim c schimbirile au fost totalmente sub control si au decurs usor.

La acest rezultat au contribuit in mod diferit dou# seturi de factori si contin explicari pentru aceasta,
primul, cadrul institutional (6.2.1. de mai jos), iar al doilea, mediul administrativ (6.2.2. de mai jos).

6.2.1. Cadrul institutional

Dupi cum s-a mentionat mai sus, cea de-a Cincea Republici creatd de citre de Gaulle in 1958 ofers
preeminentd Presedintelui Republcii, chiar daci gradul acestei preeminente depinde de sustinerea
Parlamentului.

Cu toate acestea, gratie faptul ci sistemul oferd poporului francez parghia de a face alegeri clare,
anume din cauza acestei claritati se produce schimbarea mai frecvents, dar tot odata face ca acestea si fie
mai usor implementate. Acest fapt necesitd unele expliciri asupra pozitiei Presdintelui Republicii, rolulul
dizolvarii, efectelor sistemului electiv si conflictul, dintre majoritati. ‘

Pregsedintele Republicii este ales prin vot universal direct, dar cel mai important este faptul ci el este
~ ales in rezultatul a dou tururi de scrutin conform principiului majoritatii de voturi. Acest fapt consti din
trei conditii principale:

e Prima presupune necesitatea de a dispune de o majoritate absolut in turul intéi, sau daci nici
unul din candidati nu reuseste si obtind acest rezultat (nimeni pand acum Inci n-a reusit) in
cadrul celui de-la doilea tur, desfasurat dintre primii doi candidati, numai dupa ce unul din ei doi
acumuleaza o majoritate absoluta.

e A doua, autoritatea si legitimitatea persoanei care a obtinut mai mult de 50% din voturi nu este
doar considerabila, ci, de asemenea, conform definitiei, de neinvins pana la urmétoarele alegeri
prezidentiale. Astfel, el obtine dreptul si prezideze Franta, dar si dreptul sa fie in aceastd posturd
timp de sapte ani, ce nu s-ar intdmpla in aceastd perioada.

e A treia, faptul cd numai-doi candidati pot concura in cadrul celui de-al doilea tur de scrutin
inseamnd, ci toate partidele politice trebuie sd-1 sustind pe unul sau pe altul. Prin urmare, exista
doud tabere clare, dupd alegeri, majoritatea prezidentiald, reprezentatd de toti cei care au facut
agitatie pentru candidatul ales, si minoritatea prezidentiald, care ‘include toti sustinatorii
candidatului care a pierdut, iar uneori si functionarii demisionati, care au pierdut alegerile. Aceste
tabere sunt fortificate deplin pana la urmatoarele alegeri prezidentiale.
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Este clar ci seful statului detine autoritate considerabild, dar puteri consititutionale limitate. Nu

presedintele aproba legile, ci Parlamentul. Nu presedintele este responsabil pentru guvern ci prim-
ministrul.

Dupi cele spuse trebuie de mentionat, ci puterea presedintelui si preeminenta derivd din dominarea
politici ¢ autoritatea sa fi permite sa predomine asupra majoritatii parlamentare, precum §i asupra sefului
guvernului. Prin intermediul sustienrii si subordondrii acestora, el poate asigura ca acestia s utilizeze
puterile lor respective conform dorintei sale, si anume in acest mod el isi poate demonstra primatul sau.

fn mod natural, daca acest primat trebuie si fie efectiv, majoritatea prezidentiald de asemenea trebuie
sd detind §i majoritatea parlamentard. Dacd majoritatea prezidentiaid detine majoritatea in Asambleia
Nationald, va fi absurd de subordonat pe aceasta presedintelui, de sustinut pe prim-ministrul pe care l-a
ales si de aprobat proiectele care ¢l doreste ca sd devina legi.

Aceste doud lucruri se contopesc in unul singur: sau presedintele preia puterea cu o majoritate
parlamentari care corespunde majoritatii sale prezidentiale, caz in care el trebuie s se pund pe treaba
(dupd cum a fost cazul cu Jacques Chirac in 1995), sau noul presedinte ales se confruntd cu o majoritate
ostild din Asambleia Nationald, caz in care el poate utiliza arma dizolvarii.

Dizolv@rea Asambleei Nationale (Senatul nu poate fi dizolvat, dar nici nu poate demisiona guvernul
sau si ridice orice opozitie de lungi durati in privinta trecerii prin parlament al actelor ordinare) este
singura prerogativi a presedintelui, conform Articolului 12 din Constitutie. El este liber sd decida asupra
dizolvarii de fapt oricind ar dori (el pur si simplu nu are dreptul s dizolve parlamentul mai des decét o
dati la treisprezece luni, sau pe parcursul unei perioade de situatie exceptionald), fari a-si justifica decizia
care este discretionali (el trebuie pur si simplu sa dispund de trei optiuni, dar are, tot odati si dreptul de a
le neglija totalmente) si nici macar nu trebuie contrasemnat de cineva.

:... In cadrul fiecarui din cele doua alegeri, din 1981 si din 1988, Francois Mitterand a fost nevoit s se
confrunte cu o Asambeleie dominati de minoritatea prezidentiald. Astfel, in ambele cazuri el a dizolvat
Asambleia, cerand poporului si-i dea mandatul de guvernare prin acordarea de majoritate prezidentiala in
Parlament. Si, in ambele cazuri, electoratul i-a acordat majoritate, constientizdnd perfect cd anume asa a
fost operata cea de-a Cincea Republica.

. Sistemul electiv pentru deputatii din parlament este proiectat de a obtine o majoritate‘claré prin
intermediul votului universal. Franta este divizati in 577 de circumscriptii, fiecare din care alege un
deputat in rezultatul unei votdri din doud tururi. Spre deosebire de votarea dintr-un singur tur, care
ihourajeaza sistemul format din doud partide, sau reprezentarea proportionala, care incurajeaza sistemul
‘multipartidist, aceast sistem de alegeri permite sistemului multipartidist s existe, dar necesit# ca partidele
si intre in coalitii pentru a castiga locuri, in timp ce candidatii fara sustinere din afara partidului sdu vor
avea sanse putine de a fi alesi.

- Aceste mecanisme au dat nagtere la douid aliante majore, una de dreapta (RPR/UDF), iar alta de
stanga (PS/PC). Chiar daci aceste aliante au o multime de probleme interne, ele sunt, cu toate acestea,
vitale pentru toate partidele, iar cele care nu doresc (ecologistii) sau nu pot (extrema dreaptd) intra in nici
o coalitie, de fapt nu au sanse de loc de a intra in Parlament, oricét de multe voturi ar primi.

Astfel fiind lucrurile, sistemul este extrem de bipolarizat. $i aceastd bipolarizare este accentuata in
continuare de cel de-al doilea tur de scrutin al alegerilor prezidentiale, care, dupd cum am vézut prin
fortarea tuturor si-si aleagd tabéra §i si riménd in ea, impune o structurd de lunga duratd pentru relieful
politic.

* Prin urmare, de fiecare datid cind Asambleia Nationald este aleasd, poporul francez, dispune de o
“alegere limitatd (si voteze pentrn una din cele doud coalitii), dar aceasta este 0 alegere efectivi, in timp ce
el decide ca anume stAnga sau dreapta si domine in Parlament si, prin urmare, cine va guverna tara.
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fn timp ce acesta este doar procesul fundamental, iar sistemul electiv nicicdnd n-a putut fi suficient
pentru a garanta cd alegerea elecotoratului va fi exprimata clar, acest lucru a fost intotdeauna predom inant
de cand s-a inceput cea de-a Cincea Republici.

Uneori majoritatea a fost mare (1993), alteori mica (1967), iar alteori ea a fost detinuti de un singur
partid (1968, 1981) sau de o coalitie (1962, 1973, 1978). Uneori majoritatea a fost doar relativa (in 1988
PS nu-i ajungea 17 voturi pentru a fi o majoritate absolutd, dar acest lucru n-a impiedicat-o si conducs,
fard sustinerea PC). Cu toate acestea, in toate cazurile, fard nici o exceptie, majoritatea clari a reiesit din
umele de votare.

Mai mult decit atit, este relevant de a constata ci alegerile prezidentiale si legislative sunt
monitorizate foarte minutios de citre un tribunal impartial §i prestigios, Consiliul Constitutional, care
plaseazi rezultatele in afara oricaror suspiciuni, fiind, totodata drept parghia de salvgardare impotriva
procedurilor care pretind ca acestea au fost nesincere.

Conflictul majoritdtilor a fost exact rezultatul — neintentionat si ocazional — al clarititii. El a
condus la situatia fira precedent numiti convietuire care s-a intdmplat pentru prima oara in anul 1986.

Presedintele Republicii fiind ales pe o perioada de sapte ani, iar deputatii pe cinci (dacd Asambleia nu
este dizolvatd), seful statului in mod normal are de-afacere cu cel putin un set de alegeri legislative pe
parcursul perioadei sale de mandat. Prin urmare, este inevitabil faptul ci daca pierde alegerile
parlamentare, in acelasi timp el 1si pierde si primatul.

Charles De Gaulle a schimbat acest scenariu. El considera cd puterea prezidentiali este necesars, dar
cd ea este legitimd numai dacd se bazeazi pe increderea majoritatii populatiei in seful statului. Prin
urmare, €l considera ci dacd increderea a fost pierdutd, indiferent de imprejurdrile in care aceasta s-a
produs, atunci presedintele nu mai este capabil si conduca si trebuie si-si dea demisia. Aceasta este exact
ceea ce el a ficut, considerand ci el si-a pierdut sustinerea natiunii dupi ce a pierdut referendumul de la
27 aprilile 1969.

Valéry Giscard d’Estaing a fost primul care a mers Impotriva acestei doctrine prin declararea inainte
de alegerile legislative din 1978, c el isi va continua functiile chiar daci va invinge opozitia. Dar opozitia
n-a invins.

Cu aceastd situatie fira precedent s-a confruntat Frangois Mitterand gup3 pierderea stingii la
alegerile legislative din 1986, apoi pentru a doua oari cand stinga a pierdut din nou in 1993. In ambele
cazuri el mai avea inci doi ani pani la expirarea termenului de presedintie. in ambele cazuri el a hotdrat si
ramanai la conducere.

Pierzand sustinerea parlamentara, el a pierdut, de asemenea, si dreptul de a avea in subordonarea sa
Asambleea Nationald si guvernul. Drept rezultat, centrul de gravitate s-a schimbat de la Palatul Elysée la
Hétel Matignon. Rolul sefului statului a fost redus, astfel, la puterile conferite expresiv de citre
Constitutie, care nu-i permiteau si continuie de a conduce natiunea, rol care acum a trecut in mdinile
prim-ministrului. : :

Dacid Frangois Mitterand a rdmas in functii in 1986, a facut-o in speranta de a fi reales peste doi ani,
intrucdt dacd ar fi demisionat imediat dupéd pierderea alegerilor parlamentare, el ar fi fost obligat si
pensioneze. Cat despre decizia sa de a rdmane in functii in 1993, necitind la faptul ci era bolnav, unicul
motiv pentru continuarea functiilor a constituit dorinta sa de deveni primul presedinte francez care a
detinut functia dati pe parcursul a doud termene depline de sapte ani.

Se putea crede ci situatia fard precedent de conflict dintre majoritati ar fi putut complica procesul de
producere al schimbului, dar n-a fost asa.

De fapt, nu numai ca nici una din tabere n-a considerat ca este in interesul siu de a risca si-si piarda
popularitatea prin declangarea unei crize institutionale, dar, mai intéi de toate, claritatea alegerii facute de
cétre electorat a clarificat pe deplin legitimititile: presedintele, care a suferit infringerea exprimati de
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citre votul universal, putea doar rimane in functii daca pastra un profil jos §i respecta deciziile facute de
citre poporul francez. Noua majoritate detinea o legitimitate indiscutabild care-i permitea sa aleagd cine
pe cine ea doreste si fie in functia de prim-ministru (chiar daca presedintele mai era responsabil de a face
numirea actuald, el nu era in situatia politici de a face altceva decét sa respecte dorinfa majoritétii care a
castigat alegerile) si a asigurat ca seful guvernului si detin toatd puterea necesara.

Prin urmare, in acest sistem care este in cele din urmi una din variabilele geometrice, toate
elementele cadrului institutional se combini sau se contrabalanseazi unele pe altele pentru a facilita
producerea schimbarilor.

Ele se combind atunci cdnd dfeptul la dizolvare mobilizeazi fractiunile de a forma majoritati, acesta
fiind incurajat de sistemul electiv, iar diminarea presedinetelui s fie impusa in calitate de arhitect al
schimbdrii. ‘

Ele sunt contrabalansate dat fiind faptul ci multiplicarea alegerilor (prezidentiale si legislative) detine
in calitate de partener claritatea deciziilor electorale, care definesc clar termenii schimbarii §i fac procesul
si decurgi repede si mai presus de orice indoiala.

Dar toate aceste puncte pozitive ar putea sa nu fie suficiente, dacd mediul adm inistrativ nu este in pas
cu acest cadru institutional.

6.2.2. Mediul administrativ

in Franta existi o traditie administrativd solidd, care nu este lipsitd nici de dejavantaje (expuse
frecvent) legate de tirdgandrile excesive ocazionale ale birocratiei. Dar ea are, totodati, si avantaje
substantiale, care pot fi observate 1n particular, cind se produc schimbirile, traditiile juc&nd un rol foarte
pozitiv in privinta implementirii acestora. Aceasta reiese in principal din conceptia clard a rolului
administratiei, existentei anumitor proceduri corespunzatoare §i implicarea unei structuri specializate.

Conceptia clard a rolului administratiei, mostenitd de la traditie, dar pistrata, tot odatd, cu sfintenie
de citre lege, este bazati pe doud principii cheie: subordonare §i neutralitate.

Conform principiului de subordonare, functionarii publici au datoria de a se supune autoritatilor
imputernicite constitutional de a conduce tara. Prim-ministrul este conducitorul formal al.serviciului
public, fiecare membru al guvernului detinand autoritate asupra echipelor de functionari publici din cadrul
departamentelor pe care le conduc.

Conform principiului de neutralitate, functionarii publici trebuie sa slujeascd cu credintd politicilor,
care n-ar fi ele, ale autorititilor alese in mod democratic. in mod normal ei trebuie s se abtind de la
luarea oricdror atitudini publice ostile sau de sustinere al acestor politici §i nu trebuie si se sfatuie cu
_ nimeni, exprimAndu-si opiniile personale prin intermediul urnei de votare. :

Fiecare ministru dispune de consilieri proprii, care vin si pleacd impreund cu el si care il ajutd sd
conduci administratia si si asigure ca conceptia politici si fie aplicatd. Ei alcituiesc cabinetul sau.
Cabinetul dispune de gradul de autonomie pe care il acordd ministrul, stiind c& in rezultat
responsabilitatea o poartd ministrul personal pentru succesele si esecurile politice care au fost facute de el

“sau in numele sau. L

Membrii cabinetului sunt deseori functionari publici. Procesul de servire al ministrilor in acest fel,
poate plasa functionarii publici pe ci rapide in timp ce dezvoltarea carierei este implicata. In acest sens,
ei pot cipita anumite culori politice, ceea ce le-ar putea limita sansele de a obtine alte posturi prestigioase
atunci cind la putere vine alt partid politic.

iar rolul administratiei

Mai exact, din cauzi ci ei trebuie si se supund, functionarii publici nu pot fi responsabili pentru
politica guvernului. Prin urmare, locurile lor de muncd, in mod normal sunt garantate §i nu sunt
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amenintate de nici un fel de schimbare. Aceastd securitate a locului de munca — care poate fi pierdutd
doar in caz de incilciri serioase — reprezintd atit limitele de extindere a obligatiunilor, cét si datoria de
supunere si de neutralitate.

Cu toate acestea, existi si exceptii relative de la principiul dat. Acestea se referd la aga numitele
«locuri de munci la discretia guvernului».

Conform Articolului 13 din Constitutie si legislatiei corespunzitoare de atribuire a puterii, un sir de
posturi sunt completate in cadrul Consiliului de Ministri, conform triplului acord dintre presedinte, prim-
ministru ¢i ministrul respectiv.

Aceasta se referd la functionarii publici din ierarhia de vérf, in special la ambasadori, prefecti,
functionari superiori de instruire si, cel mai important, la directorii autoritatilor centrale.

Se considerd normal pentru guvern, in scopul implementirii politicii sale, de a fi capabil s
completeze posturile mentionate mai sus, cu functionarii publici pe care 1i va selecta. lata de ce oricare
persoand, care detine unul din aceste posturi inalte, poate fi schimbati in orice moment de cétre Consiliul
de Ministri.

Regulile de angajare in cAmpul muncii in cadrul serviciului public determind gradul (titlul
functionarului public, nivelul si plata) si descrierea postului (postul pe care il ocupa actualmente). Astfel,
cand fucntionarul public inceteazi, de exemplu, de a mai detine functia de director al autoritatii centrale,
aceasta nu inseamni ci el inceteazi de a mai fi functionar public, guvernul fiind obligat sd-i propuna un
alt loc de munca. '

Combinarea acestor doi factori — libertatea guvernului, securitatea locului de muncd pentru
functionarul public — asigurd continuitatea actiunii administrative si furnizeaza flexibilitatea minimala
necesara.

Fiecare guvern nou incearci si-si completeze cele mai sensitive posturi cu functionari publici
simpatizanti din punct de vedere politic. Acest obiectiv poate fi inteles si legitim, explicAnd de ce
schimbarile sunt urmate, de obicei, de un sir de numiri.

Cu toate acestea, cand limitele si ritmul acestor numiri este neobignuit, acesta reprezintd drept
indicator de politizare excesiva a esalonului de vérf al serviciului public.

Trebuie de mai mentionat si situaiile specifice de coexistenti. Noul guvern, intr-adevir nu are
dreptul sa faci nici un fel de numiri, far3 consimtamantul presedintelui, deoarece el trebuie si le semneze.
Presedintele nu poate fi obstructionist din punct de vedere politic, dacd refuza si le semneze. El poate
utiliza semnitura sa in calitate de parte componenti de realizare a acordului in cadrul negocierilor cu
guvernul, pentru a asigura ca cetitenii, de viitorul carora el este deosebit de interesat, sa fie tratati bine de
cdtre guvern.

Totusi, multi directori rimén in functii necitind la schimbarea partidului de guvernamant si a
guvernului, astfel ci toti noii ministri care preiau conducerea sunt intAmpinati cu salutdri de cétre o
administratie cu experienti buni de lucru, gata s3-i serveasca cu incredere deplind.

Astfel, este posibil in cadrul esaloanelor de varf ale serviciului public de a efectua schimbdrile
necesare, dar numai cele care faciliteazd clar schimbarea. Procesul de schimbare beneficiaza in urma
existentei unui serviciu public permanent in functiune.

Existenta unor proceduri corespunzdtoare da posibilitate aparatului de Stat sa functioneze normal de
la inceputul procesului pana la sfarsit, oricét ar dura el.

Acest fapt presupune existenta unei structuri de conducere care asiguri continuitatea datd. Nu trebuie
si se interpreteze in asa mod ca guvernul demisionat are dreptul legal de a exercita conducerea atéta timp,
cat succesorul sdu n-a preluat conducerea.

57




CCET/SIGMA/PUMA(98)1

In Franta, ca si in majoritatea democratiilor europene, aceastd cerintd se contine in notiunea de
solutionare a problemelor de zi-de-zi. Fari a intra in detaliile legale, care sunt mai complexe, aceastd idee
se referd la practica legati de situatia cind guvernul a demisionat, dar continui s asigure conducerea de
zi-de-zi a tarii i sd controleze administratia, dar n-are dreptul si introduca nici un fel de masuri.

Uneori se poate intAmpla ca circumstantele existente s ceard reactia de rispuns a guvernului care sd
depiseascd situatia unor afaceri de zi-de-zi. Astfel, cAnd s-a produs schimbarea puterii politice din 1981,
dupd ce Frangois Mitterand a-fost ales presedinte, dar pand la preluarea functiilor §i desemnarea lui
Pierre Mauroy la functia de prim-ministru, s-a predus un atac puternic asupra francului, in acelasi timp in
calitate de export/scurgere de capital. Guvernul demisionat a firmat contacte informationale cu
reprezentantii noii majoritati si, cu acordul lor, a luat masurile necesare pentru a proteja francul.

Desi erau unsprezece zile dintre cel de-al doilea tur de scrutin al alegerilor prezidentiale §i preluarea
puterii de ciitre noul sef al statului (dupi care urmeazi numirea imediatd prim-ministrului gi dezolvarea
Asambleei Nationale), tara infrunta o perioadd constanti de diferite dificultiti care erau in afara oriciror
critici.

Cu toate acestea, procedurile trebuie s3 contind tot felul de cerinte, att politice cit si practice, care ar
putea deriva din producerea unei schimbari.

La nivel politic, trebuie si fie efectuatd transmiterea puterii de catre fiecare membru al guvernului
succesorului sau. Aceasta este oportunitatea unei transmiteri simbolice a puterii, scopul primordial al
cireia constdnd in faptul ca ministrul demisionat si-1 informeze pe succesorul siu despre proiectele
majore in curs de desfasurare sau despre hotararile cele mai urgente care trebuie adoptate. '

_ In afar3 de dezacordurile politice, in toate domeniile existd subjecte de interes national, care trebuie
aduse la cunostinta succesorului, iar in anumite domenii, informatiile confidentiale care urmeazi s fie
transmise. ‘

La mvel practlc cerm’;ele sunt mult mai apropiate de piméint, dar si destul de mari. Membrii
guvernului demisionat si asistentii lor trebuie sa aibd posibilitatea de a-si sorta documentele. In privinta
partii strict politice, pe care au dreptul s-o pastreze, trebuie sa fie oferitd posibilitatea de a fi transferata.
Partea administrativi legatd de chestiunile care au fost operate pe parcursul termenului de functionare a
guvernului demis, trebuie adusd in ordine gi pusd la dispozitia succesorului siu. $i in fine, restul
documentatiei trebuie si fie pregatitd in mod corespunzitor pentru a putea fi trimisd la arhiva nationala.

‘Nici una din aceste trei operatiuni nu poate fi implementati in mod corespunzitor, daci va fi improvizata
in ultimul moment.

Cu toate acestea, desfisurarea unui schimb usor al puterii presupune excluderea confuzului posibil
care s-ar putea produce la inceputul prelurii puterii de citre noul guvern. Functiile guvernului, conform
definitiei, nu pot fi comparate cu nici un fel de alte functii de serviciu. Cel mai fidel politician, cel mai
experimentat parlamentar sau cel mai bine informat factor de decizie descoperd o lume pentru care toate
experientele anterioare de lucru sunt insuficiente pentru a se considera bine pregatit.

Aceasta lume dispune de un set propriu de reguli de stabilire a exacticitatii. Fiecare hotirére trebuie
sa respecte un sir de proceduri exacte, orice nerespectare a cirora este echivalenti cu incalcarea legii.
Orice cheltuiali trebuie si fie corelati unui anumit buget, care, la rAndul séu, este supus altor constrangeri.
Iar in plus la toate acestea, existd practici i traditii, care, desi nu sunt obligatorii, deseori au reiesit din
cerintele care fac benefica respectarea lor.

in astfel de conditii, trebui de lisat noul guvern sau ministrii acestuia si se descurce singuri, In cel
mai bun caz trebuie de a-i face total dependenti de administratia pe care ei trebuie s-o conducd.

Acestea sunt cauzele de

intermediul acestora, in interesul natiunii — ca noul guvern si fie acompaniat intotdeauna cand face
primii pasi.

ce este vital — nu numai pentru principalele persoane implicate, dar prin

=
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In particular, noul guvern trebuie si fie informat in mod detaliat in privinta unor astfel de aspecte,
. cum ar fi numdrul de persoane si salariile disponibile pentru acestea, care pot fi recrutate, serviciile de
care se poate folosi, secretariatul pe care il are la dispozitie, el are nevoie de expliciri in privinta
procedurilor de adoptare a hotérarilor, guverndrii colective, delegirii de imputerniciri, etc. Anume in

aceastd privintd este foarte beneficd sustinerea din partea unei structuri specializate pentru procesul de
schimbare.

Implicarea unei structuri specializate a constituit abordarea pe care Franta a introdus-o in calitate de
experiment in anii 1930 si institufionalizatd in anul 1946. Aceastd structurd specializati este Secretariatul
General al Guvernului (SGG).

SGG detine un sir larg de obligatiuni importante. Experienta acestuia i-a permis sa joace un rol cheie
cu astfel de ocazii.

In fruntea acestei structuri se afld secretarul general. Este foarte important de a mentiona ca actualul
paroh este doar al saptelea din 1946 si pAnd acum, adicé in decurs de peste cincizeci de ani.

Primul secretar general a fost in functii pe parcursul celei de-a Cincea Republici in intregime (1946-
1958), ceea ce inseamna ci el a asistat doudizeci si unu de sefi de guvern. Cel de-al treilea (1964-1975) a
asistat trei presedinti ai republicii si cinci prim-ministri. Cand stinga a venit la putere in 1981, parohul nu
si-a pardsit postul inca timp de un an, preluand alte fucntii prestigioase. Doar o singuri dats, in 1986, s-a
intdmplat cu pérere de riu cd secretarul general a fost inlocuit de catre noul guvern, cénd la putere a venit
un alt partid politic. Succesorul siu, numijt de dreapta, a supravietuit cdnd stinga s-a intors la putere si a
lucrat cu trei prim-ministri socialigti.

E de ajuns de spus, ca detindtorii acestei posturi cheie (care 1i obligd si asiste toate sedintele
consiliului de minigtri) isi indeplinesc functiile impartial, care n-ar fi fost convingerile politice ale lor si cd
ei au reusit sa cagtige respectul si increderea politicienilor superiori din partea tuturor partidelor politice.

SGG este o structurd foarte ugoard, alcituitd dintr-un numar total de o sutd de persoane, doar treizeci
din care sunt formati din cadrul celor mai inaiti reprezentanti ai celor trei categorii din care este format
serviciul public francez («fonctionnaires de conception"). Dupd cum este cazul pentru secretarul general,
numirea in functii sau demiterea este independenti de alegerile politice.

SGG este amplasat in cadrul sedivului prim-ministrului de la Hotel de Matignon.

TGG are trei obligatiuni permanente: organizarea lucrului guvernamental, consultarea judiciara a
guvernului, conducerea tuturor departamentelor din subordonarea prim-ministrului.

Fiecare din obligatiunile mentionate sunt abordate in mod foarte strict din punct de vedere tehnic si
administrativ. Dimensiunea politicd este responsabilitatea prim-ministrului si cabinetului sdu cu care SGG
coopereaza zilnic. Conflictele sau certurile in privinta limitelor sunt reglementate de un cod strict de
practici. Daca este necesar, SGG pregiteste o listd de optiuni posibile, apoi cerceteazi legitimitatea
deciziilor si asiguri definitiv ca ele sa fie aplicate, dar nicicAnd nu face comentarii asupra substantei sau
corectitudinii alegerilor politice, aceasta fiind responsabilitatea doar a guvernului.

In acest document noi ne vom concentra asupra rolului ocazional al SGG cand se produce
schimbarea. SGG de fapt a devenit in practicd garantul real al continuitatii actiunii guvernului si, s-ar
putea spune, ghidul discret, dar eficient pentru intreaga echipd nou veniti la putere.

in aceastd privinti, SGG trebuie si demonstreze un sir de iscusinte. Toate acestea vor fi mentionate
mai jos, dar nu toate au aceeasi importantd sau aceeasi valoare exemplard, in particular cénd ele au
relevantd in raport cu anumite trasituri ale sistemului francez. Ele sunt examinate mai jos in mod

3 - A .
ascendent in functie de relevanti in raport cu subiectul.

Dup3 formarea guvernului trebuie introduse reglementirile de alocare a obligatiunilor si de delegare
a puterilor. Decretele de alocare a obligatiunilor stabilesc responsabilitatile ministrilor responsabili de -
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ministerele corespunzitoare si de secretarii de stat fard portofoliu. Decretele de delegare a puterilor
stabilesc responsabilititile pentru vicemnistri §i secretarii de stat atasati la fiecare minister.

Toate aceste decrete sunt pregitite de citre SGG din numele prim-ministrului. Dat fiind faptul ci ele
deseori cauzeaza rupturi dintre membrii guvernului, seful guvernului si seful statului au de castigat mult in
baza experientei i consultérilor din partea SGG.

Sarcina SGG este, apoi, de a Incredinta noii echipe ministeriale un sir de instrumente logistice. In
plus la responsabilitatea sa de a organiza cecuri lunare de platd pentru membrii guvernului, SGG le
repartizeazi incdperile pentru oficii (in cazul schimbului de ministri), 1i asigurd cu acces la retelele
‘destinate executivei, 1i asigurd cu masina si sofer.

in continuare, anume SGG informeazi noii veniti citi asistenti ei au dreptul s& numeascd pentru a-si
forma oficiul privat i-i asigurd cu forme decizionale care trebuie completate.

Mai intdi de toate, SGG joac# un rol real de instruire a noilor membri ai guvernului. El'a compilat
ceea ce se numeste Dossier du travail gouvernemental, un buclet actualizat regulat care in aproximativ
treizeci de pagini si cAteva despirtituri face cunoscut cu aspectele practice si legale ale activitatii
guvernului. Chiar si cei mai lipsiti de experients ministri sau asistenti pot gési un raspuns practic in limbaj
clar la toate intrebirile pe care le pot intdmpina.

‘Bucletul include chiar si carta organizatioanli a SGG, cu enumerarea obligatiunilor fiecirui membru
si numirul telefoanelor necesare, astfel incat si fie posibil de contactat persoana respectivé, care poate
raspunde la intrebarea care s-a iscat. In fine, in afard de toti acesti factori practici sau formali (importanta
cérora ar fi gresit de subestimat), SGG furnizeazi, de asemenea, consultare, calduzi si, daca este necesar,
preveniri pe parcursul perioadelor de producere a schimbului.

Dat fiind faptul cd SGG reprezinti memoria guvernului, intotdeauna este util de a primi consultarile
acestuia, noii membri ai guvernului descoperind acest fapt intotdeauna foarte repede. In timp ce procesul
de adoptare a hotirérilor riméne, In mod normal, pe deplin in méinile acestuia, hotararile vor fi mai
efective dacd consultarea SGG este primitd din timp, in baza mediului legal, existenta precedentelor si
rezultatelor pe care le-au avut, etc. '

In aceastd privingi, SGG poate, de asemenea, si ajute de a convinge noul guvern sd nu desfisoare
vénitoarea de vrijitoare in randurile esalonului de vérf al serviciului public, care reprezinta intotdeauna un
lucru de temut.

Dat fiind faptul ¢i SGG este gardianul procedurilor guvernamentale, el este ghidul natural atunci,
cand ele se implementeazi pentru prima oard. Confuzia care ar putea fi cauzati de cétre lipsa de
experients, imbinatd cu entuziasmul noilor conducatori este canalizat de catre autoritatea SGG care, prin
intermediul impunerii conformititii cu procedurile formale existente, indati face ca noii membri ai
guvernului s se supuna traditiei — care de obicei corespunde necesitatilor — de functionare a guvernului.

Aceasta disciplini n-are nici efect asupra cauzei politice a noului guvern, dar i da posibilitate s-o
implementeze mai repede §i mai efectiv.

Fara a intra pe tardmul politic, SGG este cu toate acestea, suficient de bine informat in privinta
problemei pentru a fi capabil si atragi atentia prim-ministrului asupra unui sau altui aspect al
managementului politicii sale fard a exagera rolul acesteia.

Un exemplu bine cunoscut in Franta este venirea stingii la putere in anul 1981, dupa doudzeci si unu
de ani de opozitie. Presedintele Republicii a anuntat despre intentia sa de a dizolva Asambleia Nationala.
Abia a ajuns noul prim-ministru, Pietre Mauroy, la Hotel de Matignon, cé secretarul general a venit s se
prezinte, aducand cu sine si doud carti de autografe. El a explicat cd «intelegdnd» ci se va produce
dizolvarea, el si-a permis si elaboreze textul de dizolvare. Dat fiind faptul c puteau fi doud perioade de
desfisurare a alegerilor, una scurtd si alta mai lungd, conform Constitutiei, pentru a facilita cerintele
operatiunilor electorale, iar alegerea dintre cele doud era politicd, SGG a pregitit doud proiecte astfel,
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In particular, noul guvern trebuie sa fie informat in mod detaliat in privinta unor astfel de aspecte,
cum ar fi numirul de persoane si salariile disponibile pentru acestea, care pot fi recrutate, serviciile de
care se poate folosi, secretariatul pe care il are la dispozitie, el are nevoie de expliciri in privinta
procedurilor de adoptare a hotérérilor, guvernirii colective, delegarii de imputerniciri, etc. Anume in
aceastd privintd este foarte benefici sustinerea din partea unei structuri specializate pentru procesul de
schimbare.

Implicarea unei structuri specializate a constituit abordarea pe care Franta a introdus-o in calitate de
experiment in anii 1930 si institutionalizatd in anul 1946. Aceasti structurd specializati este Secretariatul
General al Guvernului (SGG).

SGG detine un sir larg de obligatiuni importante. Experienta acestuia i-a permis sa joace un rol cheie
cu astfel de ocazii.

In fruntea acestei structuri se afla secretarul general. Este foarte important de a mentiona ci actualul
paroh este doar al saptelea din 1946 si pana acum, adica in decurs de peste cincizeci de ani.

Primul secretar general a fost in functii pe parcursul celei de-a Cincea Republici in Intregime (1946-
1958), ceea ce inseamna ci el a asistat doudizeci si unu de sefi de guvern. Cel de-al treilea (1964-1975) a
asistat trei presedinti ai republicii si cinci prim-ministri. Cind stdnga a venit la putere in 1981, parohul nu
si-a pardsit postul incd timp de un an, preluind alte fucntii prestigioase. Doar o singurd data, in 1986, s-a
intdmplat cu parere de rau cé secretarul general a fost inlocuit de catre noul guvern, cind la putere a venit
un alt partid politic. Succesorul siu, numit de dreapta, a supravietuit cind stinga s-a intors la putere si a
lucrat cu trei prim-minigtri socialigti.

E de ajuns de spus, ca detindtorii acestei posturi cheie (care 1i obligd si asiste toate sedintele
consiliului de ministri) 1si Indeplinesc functiile impartial, care n-ar fi fost convingerile politice ale lor si ci
ei au reusit sd castige respectul si increderea politicienilor superiori din partea tuturor partidelor politice.

SGG este o structuri foarte ugoard, alcdtuiti dintr-un numar total de o sutd de persoane, doar treizeci
din care sunt formati din cadrul celor mai inalfi reprezentanti ai celor trei categorii din care este format
serviciul public francez («fonctionnaires de conception™). Dupi cum este cazul pentru secretarul general,
numirea in functii sau demiterea este independentd de alegerile politice.

SGG este amplasat in cadrul sediului prim-ministrului de la Hotel de Matignon.

TGG are trei obligatiuni permanente: organizarea lucrului guvernamental, consultarea judiciard a
guvernului, conducerea tuturor departamentelor din subordonarea prim-ministrului.

Fiecare din obligatiunile mentionate sunt abordate in mod foarte strict din punct de vedere tehnic si
administrativ. Dimensiunea politici este responsabilitatea prim-ministrului si cabinetului sdu cu care SGG
coopereazd zilnic. Conflictele sau certurile in privinta limitelor sunt reglementate de un cod strict de
practici. Dacd este necesar, SGG pregiteste o listi de optiuni posibile, apoi cerceteazi legitimitatea -
deciziilor si asiguri definitiv ca ele sa fie aplicate, dar nicicind nu face comentarii asupra substantei sau
corectitudinii alegerilor politice, aceasta fiind responsabilitatea doar a guvernului.

vin acest document noi ne vom concentra asupra rolului ocazional al SGG cand se produce
schimbarea. SGG de fapt a devenit in practica garantul real al continuititii actiunii guvernului i, s-ar
putea spune, ghidul discret, dar eficient pentru intreaga echip nou venita la putere.

_In aceasta privinti, SGG trebuie si demonstreze un sir de iscusinte. Toate acestea vor fi mentionate
mai jos, dar nu toate au aceeasi importanti sau aceeasi valoare exemplard, in particular cind ele au
relevanti 1n raport cu anumite trasaturi ale 31stemulu1 francez. Ele sunt examinate mai jos in mod
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Dupa formarea guvernului trebuie introduse reglementirile de alocare a obligatiunilor i de delegare -
a puterilor. Decretele de alocare a obligatiunilor stabilesc responsabilititile ministrilor responsabili de

59




CCET/SIGMA/PUMA(98)1

ministerele corespunzitoare si de secretarii de stat fard portofoliu. Decretele de delegare a puterilor
stabilesc responsabilititile pentru vicemnistri gi secretarii de stat atasati la fiecare minister.

Toate aceste decrete sunt pregatite de citre SGG din numele prim-ministrului. Dat fiind faptul ci ele
deseori cauzeaza rupturi dintre membrii guvernului, seful guvernului si seful statului au de céstigat mult in
baza experientei si consultdrilor din partea SGG.

Sarcina SGG este, apoi, de a incredinta noii echipe ministeriale un sir de instrumente logistice. in
plus la responsabilitatea sa de a organiza cecuri lunare de platd pentru membrii guvernului, SGG le
repartizeazi inciperile pentru oficii (in cazul schimbului de minigtri), 1i asigurd cu acces la retelele
destinate executivei, 1i asigurd cu masina si sofer.

in continuare, anume SGG informeazi noii veniti cafi asistenti ei au dreptul s3 numeascd pentru a-gi
forma oficiul privat si-i asigura cu forme decizionale care trebuie completate.

Mai intdi de toate, SGG joacd un rol real de instruire a noilor membri ai guvernului. El a compilat
ceea ce se numeste Dossier du travail gouvernemental, un buclet actualizat regulat care in aproximativ
" treizeci de pagini §i cAteva despértituri face cunoscut cu aspectele practice si legale ale activitafii
guvernului. Chiar si cei mai lipsiti de experients ministri sau asistenti pot gési un raspuns practic in limbaj
clar'la toate intrebirile pe care le pot intAmpina.

Bucletul include chiar §i carta organizatioanli a SGG, cu enumerarea obligatiunilor fiecirui membru-
si numirul telefoanelor necesare, astfel incat si fie posibil de contactat persoana respectivd, care poate
rispunde la intrebarea care s-a iscat. In fine, in afari de toti acesti factori practici sau formali (importanta
cirora ar fi gresit de subestimat), SGG furnizeazi, de asemenea, consultare, calauza i, dacd este necesar,
preveniri pe parcursul perioadelor de producere a schimbului.

Dat fiind faptul ci SGG reprezinti memoria guvernului, intotdeauna este util de a primi consultérile
acestuia, noii membri ai guvernului descoperind acest fapt intotdeauna foarte repede. In timp ce procesul
de adoptare a hotirdrilor riméne, in mod normal, pe deplin in méinile acestuia, hotirarile vor fi mai
efective dacd consultarea SGG este primita din timp, in baza mediului legal, existenta precedentelor si
rezultatelor pe care le-au avut, etc.

In aceastd privinti, SGG poate, de asemenea, si ajute de a convinge noul guvern s nu desfagoare
vénitoarea de vrijitoare in randurile esalonului de vérf al serviciului public, care reprezintd intotdeauna un
lucru de temut.

Dat fiind faptul c¢i SGG este gardianul procedurilor guvernamentale, el este ghidul natural atunci,
cand ele se implementeazi pentru prima oard. Confuzia care ar putea fi cauzatd de citre lipsa de
experientd, imbinatd cu entuziasmul noilor conducitori este canalizat de citre autoritatea SGG care, prin
intermediul impunerii conformitatii cu procedurile formale- existente, indata face ca noii membri ai
guvernului si se supuni traditiei — care de obicei corespunde necesititilor — de functionare a guvernului.

Aceastd disciplind n-are nici efect asupra cauzei politice a noului guvern, dar ii da posibilitate s-o
implementeze mai repede §i mai efectiv.

Fira a intra pe taramul politic, SGG este cu toate acestea, suficient de bine informat in privinta
problemei pentru a fi capabil si atragd atentia prim-ministrului asupra unui sau altui aspect al
managementului politicii sale fard a exagera rolul acesteia.

Un exemplu bine cunoscut in Franta este venirea stingii la putere in anul 1981, dupa douidzeci si unu
de ani de opozitie. Presedintele Republicii a anuntat despre intentia sa de a dizolva Asambleia Nationala.
Abia a ajuns noul prim-ministru, Pierre Mauroy, la Hotel de Matignon, cd secretarul general a venit si se
prezinte, aducind cu sine si doud carti de autografe. El a explicat ca «intelegand» ci se va produce
dizolvarea, el si-a permis si elaboreze textul de dizolvare. Dat fiind faptul ca puteau fi doud perioade de
desfisurare a alegerilor, una scurtd si alta mai lungd, conform Constitutiei, pentru a facilita cerintele
operatiunilor electorale, iar alegerea dintre cele doud era politica, SGG a pregatit doud proiecte astfel,
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incét presedintele si prim-ministrul sd-si poatd adopta hotirarile in conditiile unei depline cunostinte de
fapte.

Daci atentia sefului statului n-a fost atrasa in mod spontan de cétre SGG, foarte curand ar fi fost prea
tarziu din cauza ca optiunea scurtd §i noii parohi ar fi fost atunci lipsiti de a dispune alegerea foarte
importantd.

In general, SGG se concentreazi asupra ceea ce putea fi numit rolul tehinc-legal-institutional. Prin
intermediul consultarilor sale discrete si deseori decisive, el lasé pe politicienii liberi sa decidi ce-sa faca,
dar este intotdeauna prezent pentru a arita cum de facut, in conditiile care sunt din punct de vedere tehnic
adecvate, in deplini corespundere cu prevederile legii si Constitutiei.

Acest document a iluminat rolul vital, beneficiar jucat de citre SGG in Franta. Intentia n-a fost de a
pistra acesta ca pe un model ideal, care este conform definitiei mai bun decit celelalte. Multe tri au
structuri comparabile, fiecare tard fiind liberd de a-si organiza structurile sale proprii. Cu toate acestea,
este imposibil de a supraaprecia importanta tristurilor pe care un organ ca acesta trebuie si le pastreze
pentru toate timpurile: neutralitate, stabilitate, disponibilitate.

Aceasta este neutralitatea care redd incredere si stabilitate. Aceasta este stabilitatea care creeaza
experientd si disponibilitate. Aceasta este disponibilitatea care creeazi eficienta. Ea este combinatia
tuturor componentelor, care contribuie in mod foarte puternic la mentinerea stirii de pace, rationalizare i
de scurtare a perioadelor de producere a schimbului, cu alte cuvinte, de dirijare a schimbului.
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Anexa 1. Franta: Tabel Cronologic al evenimentelor principale

4 octombrie 1958

23-30 noiembrie 1958

21 decembrie 1958
8 ianuarie 1959

9 ianuarie 1959
14 aprilie 1962
9 octobrie 1962

18-25 noiembrie 1962

28 noiembrie 1962
7 decembrie 1962

5-19 decembrie 1965

8 ianuarie 1966
8 ianuarie 1966
9 ianuarie 1966
4-11 martie 1967
6 aprilie 1967

30 mai 1968
23-30 iunie 1968
10 iulie 1968

13 iulie 1968
27 aprilie 1969
28 aprilie 1969
1-15 iunie 1969
19 iunie 1969
20 iunie 1969

23 iunie 1969

5 iulie 1972

7 iulie 1972
4-11 martie 1973
28 martie 1973

6 aprilie 1974
5-19 mai 1974
24 mai 1974

27 mai 1974

29 mai 1974

25 august 1976
28 august 1976
14-21 martie 1978

Constitutia celei de-a Cincea Republici a fost promulgati.
Alegeri legislative, victoria dreptei.

Charles De Gaulle ales presedinte.

Charles De Gaulle isi da demisia din functia de presedinte.
Michel Debré este numit prim-ministru.

Guvernul este numit.

Michel Debré 1si di demisia, este inlocuit cu Georges Pompidou.

- Dizolvarea Asambleei Nationale.

Alegeri legislative, victoria dreptei.

Georges Pompidou redesemnat in functia de prim-ministru.
Guvernul este numit. '

Primele alegeri prezidentiale prin sufragiu universal: Charles De Gaulle.
Preluarea functiilor de cétre presedinte.

Charles Pompidou isi dd demisia, este redesemnat imediat.
Guvernul este Tatérit.

Alegeri legislative, victoria dreptei.

Charles Pompidou demisioneazi, imediat este redesemnat.
Dizolvarea Asambleei Nationale.

Alegeri legislative, victoria dreptei.

Charles Pompidou demisioneaza, este inlocuit de citre Maurice Couve de
Murville.

Guvernul este numit.

Referendumul asupra regionalizarii n-a trecut.
Charles De Gaulle isi prezinta demisia.
Alegeri prezidentiale: Georges Pompidou.
Georges Pompidou preia functia de presedinte.

Maurice Couve de Murville demisioneazi, este inlocuit de Jacques
Chaban-Delmas.

Guvernul este intérit.

Jacques Chaban-Delmas demisioneazi, este inlocuit dePierre Messmer.
Guvernul este intérit.

Alegeri legislative, victoria dreptei.

Pierre Messmer demisioneaz, este redesemnat la 2 aprilie.
Moartea Iui Georges Pompidou.

Alegeri prezidentiale: Valéry Giscard d’Estaing.

Valéry Giscard d’Estaing preia functia in calitate de presedinte.
Pierre Messmer demisioneaz, este inlocuit de Jacques Chirac.
Guvernul este intérit.

Jacques Chirac demisioneaza, este iniocuit de Raymond Barre.
Guvernul este numit.

Alegeri legislative, victoria dreptei.
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31 martie 1978
6 aprilie 1978
26 aprilie-10 May 1981
13 mai 1981
21 mai 1981
21 mai 1981
21 mai 1981
23 mai 1981
14-21 iunie 1981
22 iunie 1981
24 iunie 1981
- 17 iulie 1984
20 iulie 1984
16 martie 1986
20 martie 1986
21 martie 1986
24 aprilie-8 May 1988
10 mai 1988
13 mai 1988
14 mai 1988
21 mai 1988
5-12 iunie 1988
23 junie 1988
17 mai 1991
29 martie 1992
31 martie 1992
22-28 martie 1993
29 martie 1993
31 martie 1993
23 aprilie-7 May 1995
11 mai 1995
17 mai 1995
17 mai 1995
19 mai 1995
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Raymond Barre demisioneazi, renumit in functii la 3 aprilie.
Guvernul este intarit.

Alegeri prezidentiale: Frangois Mitterand.

Raymond Barre demisioneaza.

Frangois Mitterand preia functia in calitate de presedinte.
Pierre Mauroy numit in calitate de prim-miniétru.

Dizolvarea Asambleei Nationale.

Guvernul este numit.

Alegeri legislative, victoria stingii.

Pierre Mauroy demisioneazi, imediat renumit in functii.
Guvernul este Intarit.

Pierre Mauroy demisioneaz3, este inlocuit de Laurent Fabius.
Guvernul este intérit.

Alegeri legislative, victoria dreptei.

Laurent Fabius demisioneazi, este inlocuit de Jacques Chirac.
Guvernul este numit.

Alegeri prezidentiale: Frangois Mitterand.

Jacques Chirac demisioneaza, este inlocuit de Michel Rocard.
Guvernul este Intrit.

Dizolvarea Asambleei Nationale.

Preluarea noului mandat prezidential.

Alegeri legislative, victoria stangii.

Michel Rocard demisioneaza, este inlocuit de Edith Cresson.
Guvernul este intérit.

Edith Cresson demisioneazi, este inlocuit de Pierre Bérégovoy.
Guvernul este numit.

Alegeri legislative, victoria dreptei.

Pierre Bérégovoy demisioneaza, este inlocuit de Edouard Balladur.

Guvernul este intarit. ,

Alegeri prezidentiale: Jacques Chirac.
Demisionarea lui Edouard Balladur.

Preluarea mandatului de citre noul presedinte.
Alain Juppé este numit in functia de prim-ministru.
Guvernul este Intarit.

Urmitoarele alegeri legislative trebuie si fie desfasurate in martie 1998.
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APENDICE 1. LISTA PARTICIPANTILOR

In ordine alfabetica pe tard si persoand

Cea de-a doua intrunire SIGMA a Oficialitatilor Superioare din cadrul Centrelor de Guvernamant
Varsovia, 27-28 Februarie, 1997

ALBANIA
D1 Albert Gajo Tel: (355 42) 305 47
Consilier economic al prim-ministrului Fax: (355 42) 305 47

Consiliul de Ministri

Blvd. "Deshmorét e Kombit"

Tirana

DI Arjan Madhi Tel: (355 42) 626 38
Secretar general al Consiliului de Ministri Fax: (355 42) 626 38
Consiliul de Ministri

Blvd. "Deshmorét e Kombit"

Tirana

BELGIA

Dna Frangoise Audag-Dechamps Tel: (32 2) 501 0398
Conseillére générale Fax: (32 2) 514 5259
Chancellerie du Premier Ministre

Ruedelaloi, 16

1000, Bruxelles

REPUBLICA CEHA

Dra Michaela Erbenovéa Tel: (422)24 0022 24

Consilier al prim-ministrului Fax: (422) 23 13 963

Oficiul prim-ministrului :

Nabrezi Edvarda Benese, 4
118 01 Prague, 1

ESTONIA
DI Aivar Rahno Tel: (372) 631 6749
Asistent executiv al Secretarului de Stat Fax: (372) 631 69 94

Cancelaria de Stat

Lossi Plats 1a

E-0100 Tallinn :

Dl Juri Heinla Tel: (372) 631 67 32
Seful Departamentului Legislativ Fax: (372) 6 31 69 14
Cancelaria de Stat

Lossi plats 1a

EE-0100 Tallinn

GERMANIA
Dr Hans Achim Roll Tel: (49 228) 56 21 00
Director general Fax: (49 228) 56 23 51

Cancelaria Federald
Adenauerallee 141
" D-5300 Bonn 1
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GRECIA
Prof. Andreas Loverdos
Secretar General

Ministerul de Interne, Administrarea Publici

si Descentralizarea

Secretariatul General pentru Administrarea Publicd

15 Vassilississofias, Ave
Athens

UNGARIA
DI Laszl6 Boros

Consilier al guvernului in domeniul politicii

stiintifice

Oficiul prim-ministrului
V. Kossuth ter 1-3
H-1055, Budapesta

DI Imre Verebélyi
Comisioner al guvernului
Oficiul prim-ministrului
V. Kossuth ter 4

H-1055 Budapesta

LETONIA
D] Edvins Andersons

Director al Departamentului de Proiectare a

Cooperarii

Cancelaria de Stat

36 Brivibas Blvd

LV-1520 Riga

Dl Arvalds Freibergs

Director al Deparatamentului Legal
Cancelaria de Stat

Brivibas Blvd 36

LV-1520 Riga

LITUANIA

DI Olegas Romancikas
Vicesecretar General
Guvernul Lituaniei

Gedimino Ave 11

LT-2039 Vilnius

D1 Virgilijus Savickas
Consilier politic al prim-ministrului
Secretariatul prim-ministrului
Gedimino Ave 11

LT-2039 Vilnius

POLONIA

Dr Andrzej Barcikowski

Seful Cabinetului prim-ministrului
Cancelaria prim-ministrului

Al Ujazdowskie 1/3

00-583 Varsovia
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Tel: (30 1) 339 34 82
Fax: (30 1) 364 66 70

Tel: (361) 268 32 43
Fax: (361) 268 32 42

Tel: (361) 268 32 03
Fax: (361) 268 32 18

Tel: (371) 728 4447
Fax: (371) 728 0469

Tel: (371) 728 45 75
Fax: (371) 728 65 98

Tel: (3702) 62 16 80
Fax: (3702) 22 10 88

Tel: (3702) 62 70 41
Fax: (3702) 61 99 53

Tel: (48 22) 621 77 78
Fax: (48 22) 40 34 52
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Prof. Maria Gintowt-Jankowicz
Director

Scoala Nationald de Administrare Publici
Ul. Wawelska 56

00-922 Varsovia 54

Prof. Andrzej Gwizdz

Pregedinte

Consiliul Legislativ al prim-ministrului
Prof. Hubert Izdebski

Institutul de Studii al Statului si Legii
Universitatea din Varsovia

DI Grazyna Kacprowicz

Pregedinte al fundatiei

Cancelaria prim-ministrului

Fundatia pentru Dezvoltarea Administrarii Publice

Prograemele Phare

Al Ujazdowskie 1/3

00-583 Varsovia

Prof Zbigniew Kielminski
Facultatea de Jurnalism si Stiinte Politice
Universitatea din Vargovia

Ul. Krakowskie Przedmiescie 3
00-047 Varsovia

DI Lech Nikolski

Subsecretar de Stat

Secretar al Comisiei Social-Politice
a Consiliului de Ministri
Cancelaria prim-ministrului

Al. Ujazdowskie 1/3

00-583 Varsovia

D1 Marek Pol

Secretar de Stat

Cancelaria prim-ministrului

Al. Ujazdowskie 1/3

00-583 Varsovia

DI Aleksander Proksa

Secretar al Consiliului de Ministri
Cancelaria prim-ministrului

Al. Ujazdowskie 1/3

00-583 Varsovia

DI Grzegorz Rydlewski

Secretar de Stat, sef al
Cancelariei prim-ministrului

Al. Ujazdowskie 1/3

00-583 Varsovia

Prof Grazyna Ulicka

vicedecan

Facultatea de Jurnalism i Stiinte Politice
Universitatea din Vargovia

Ul. Krakowskie Przedmiescie 3
00-047 Vargovia
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Tel: (48 22) 25 64 19
Fax: (48 22) 25 73 76

Tel: (48 22) 694 73 59
Fax: (48 22) 694 68 02

Tel: (48 22) 26 57 91
Fax: (48 22) 26 57 91

Tel: (48 22) 628 45 30 .
Fax: (48 22) 694 73 96

Tel: (48 22) 694 75 06
Fax: (48 22) 628 43 01

Tel: (48 22) 26 57 91
Fax: (48 22) 26 57 91
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ROMANIA

Dr Remus Opris

Ministru, Secretar General
Guvernul Romaniei

Piata Victoriei 1, Etajul Doi
71 201 Bucuresti

DI Dénut Sachelarie
Consilier al prim-ministrului
Guvernul Roméaniei

Piata Victoriei, nr. 1
Bucuresti

SLOVAK REPUBLIC

Dra Lubica Durcova

Sef-adjunct al Oficiului Guvernului
Republicii Slovace

Namestie Slobody, 1

813 70 Bratislava

Dra Milica Suchankova

Sef in exercitiu al Oficiului Guvernului al
Republicii Slovace

Namestie Slobody, 1

813 70 Bratislava

DELEGATIA UE

D1 Dieter Birkenmaier
Consilier legal

Delegatia Uniunii Europene
Al Ujazdowski 14

00-478 Varsovia

D1 Rolf Timans
Ambasador, seful delegatiei Uniunii
Europene

Al. Ujazdowski 14

00-478 Varsovia

EXPERTI SIGMA

DI Guy Carcassonne

Profesor Legile Publice

69, avenue Victor Hugo
75116 Paris

Franta

DI Peter Egardt

Director executiv

Stockholms Handelskammare
Viéstra Tradgardsgatan, 9
Stockholm 103 21

Suedia

D1 Adam Wolf

Ambasada Regatului Danez
N.W. 3200 Whitehaven Street
Washington D.C. 20008-3683
Statele Unite
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Tel: (401) 212 13 82
Fax: (401) 223 29 98

Tel: (401) 222 3693
Fax: (401) 312 5811

Tel: (427) 39 82 23
Fax: (427) 39 16 47

Tel: (427) 39 82 23
Fax: (427) 39 16 47

Tel: (48 22) 625 07 70
Fax: (48 22) 625 04 30

Tel: (48 22) 625 07 70
Fax: (48 22) 625 04 30

Tel: (33 1) 45 00 44 54
Fax: (33 1) 45 01 97 22

Tel: (46 8) 613 1897
Fax: (46 8) 411 7570

Tel: (1 202) 234 4300
Fax: (1 202) 328 1470
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SECRETARIATUL SIGMA

Dra Michal Ben-Gera

Administrator principal '
Managementul elaboririi politicilor
Dra Linda Duboscq

Coordonator de proiect
Managementul elaborarii policilor
Dra Judyta Fiedin

Administrator

Managementul elaborarii politicilor
Grupul de Strategie al Téarilor (Polonia)
Dl Jacques Fournier

Consilier superior

Managementul elaborérii politicilor
Dra Joanne Stoddart

Asistent de proiect

Managementul elaborarii politicilor
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Tel: (33 1) 45 24 13 98
Fax: (33 1) 45 24 13 05

Tel: (33 1) 4524 13 17
Fax: (33 1) 45 24 13 05

Tel: (33 1) 45 24 13 92
Fax: (33 1) 4524 13 05
Tel: (33 1) 45 24 13 13

Fax: (33 1) 45 24 13 05

Tel: (33 1) 45 24 18 86
Fax: (33 1) 45 24 13 05
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