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PROGRAMUL SIGMA

Programul Sigma - Sprijin pentru imbunatitirea guverndrii si managementului - este o initiativa
comuna a Organizatiei pentru Cooperare si Dezvoltare Economica (OCDE) si a Uniunii Europene,
finantate in principal de citre UE.

Lucrand in parteneriat cu tarile beneficiare, Sigma sprijind o buna guvernare, prin:

* Evaluarea progresului reformei si identificarea priorititilor pentru reforma

* Asistarea in procesul de constructie institutionald si crearea cadrului legal

* Facilitarea asistentei din partea UE si altor donatori, ajutand la proiectarea si punerea in
aplicare a planurilor de actiune.

In 2009, Sigma sprijini eforturile de reformare a administratiei publice a urmitorilor parteneri:

* Tirile candidate la UE - Croatia, Fosta Republica Iugoslava a Macedoniei si Turcia

* Potentiali candidati la UE in Balcanii de Vest - Albania, Bosnia si Hertegovina, Muntenegru,
Serbia si Kosovo (conform Rezolutiei 1244/99)'

* Vecini si parteneri europeni ( IEVP) - Algeria, Armenia, Azerbaidjan, Belarus, Egipt, Georgia,
Israel, Iordania, Liban, Libia, Maroc, Moldova, Teritoriile palestiniene ocupate, Siria, Tunisia si Ucraina,
precum si Rusia’.

Programul Sigma sprijind eforturile de reforma a partenerilor in urmatoarele domenii:

* Servicii publice, cadrul administrativ juridic, sistemul public de integritate

* Control financiar public intern (PIFC)

* Audit extern, lupta impotriva fraudei, a sistemelor de gestionare a fondurilor UE

* Gestionarea cheltuielilor publice, bugetul de trezorerie si de achizitii publice

* Politicile de coordonare

* Capacitatile de reglementare, de gestionare a drepturilor de proprietate.

Pentru informatii suplimentare privind Sigma, consultati site-ul nostru:
http://www.sigmaweb.org.

! in conformitate cu Rezolutia Consiliului de Securitate al ONU 1244, incepand din iunie 1999, Kosovo a fost reglementata
de administratia interimard ONU in Kosovo (UNMIK).

2 Dupd cum s-a convenit cu Comisia Europeand, activititi Sigma sunt intreprinse initial in noud titi prioritare: Egipt,
Tordania, Maroc si Tunisia (ENPI-sud); Armenia, Azerbaidjan, Georgia, Moldova si Ucraina (ENPI-Est).
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REZUMAT

Acest document analizeazd soarta reformelor serviciului public stabilitd de tarile din
Europa Centrald si de Est (ECE) pentru a se pregati pentru aderarea la UE, care a avut loc
in mai 2004 (a 5-a extindere a UE). Ea se concentreaza pe descrierea situatiei actuale din
cele opt tari est europene, care au aderat la Uniunea Europeana (UE) in 2004. Cercetarea
care std la baza acestei lucriri a fost efectuatd inainte de criza economicd actuald si, prin
urmare, nu conteaza pe efectele sale cu privire la evolutiile previzibile ale serviciului public
in tarile in cauza.

Lucrarea analizeaza masura in care aceste tiri au continuat reforma serviciului
public dupa aderare §i masura in care sistemele lor de servicii publice din prezent se
potrivesc cu principiile europene de administratie. Rezultatele cercetdrii incearcd sa
informeze politica serviciului public din cadrul UE cu privire la candidatii actuali ai UE si
potentialii candidati la UE.

Aderarea la UE implica inceputul unei noi faze de dezvoltare a serviciului public
din statele est europene. Guvernele din statele est europene au avut nevoie de stimulente in
principal de pe piata interna pentru investitii suplimentare in sistemele lor de servicii
publice. Inainte de aderare, UE a facut din consolidarea capacitatii administrative o conditie
pentru aderarea la UE. Dezvoltarea capacititii administrative a inclus obligatia de a stabili
sisteme se servicii publice profesionale si depolitizate in tarile candidate. Politica de
reforme in serviciul public s-a bazat pe principiile "pentru un spatiu administrativ
european". Principiile europene au fost elaborate de Sigma la sfarsitul anilor 1990, in
contextul cererii UE a unei politici sablon, care ar putea informa reformele administrative
orizontale in statele est europene. Politica a avut ca scop completarea eforturilor UE de a
dezvolta capacititile administrative sectoriale in domeniile acquis-ului comunitar.

Rapoartele de Monitorizare care au fost publicate de Comisia Europeand in 2003,
au precizat ci statele est europene ar trebui sa continue investitile in capacitatile
administrative, inclusiv profesionalizarea serviciului public, dupi aderarea lor la UE. De la
data aderarii, serviciul public a avut cu toate acestea, doar o micd parte in cadrul politicii
UE fata de noile state membre. Serviciile publice din statele est europene beneficiaza de
resurse financiare oferite de Fondul Social European (FSE) si de schimbul de experienta si
de idei, in contextul Retelei de Administratie Publica a Uniunii Europene (EUPAN), dar
aceste politici nu sunt legate de conditii speciale. Aderarea la UE in 2004 a insemnat pentru
aceste tari cd reforma administratiei publice nu a mai fost supusd nici unui stimulent
exterior. Ca urmare, reforma administratiei publice a trebuit sa fie generata pe plan intern
incepind cu data aderarii.

In acest context, se pune problema a ceea ce s-a intimplat cu serviciile publice din
statele est europene de la aderarea la UE in 2004? Au continuat reformele de pre-aderare
pentru a imbunatati compatibilitatea sistemelor de servicii publice, cu principiile europene
de administratie? Au intrerupt reformele? Au inversat reformele de pre-aderare si au redus
gradul de compatibilitate cu principiile europene de administratie, in comparatie cu status
quo-ul din ziua aderdrii? Sau s-au angajat pe un curs cu totul nou, astfel abandonind
sablonul politicii care a fost promovat de UE in perioada premergitoare aderarii §i care
continui sa informeze politicile UE in domeniul serviciului public cu privire la candidatii
actuali si potentiali din Balcanii de Vest?

Acest document ia cunostintd de aceste intrebdri. Analizeazd modalititi de post-
aderare, precum si compatibilitatea actuald a sistemului de servicii publice cu principiile
europene de administratie. Analiza se bazeazi pe un cadru care si tind seama de politica
serviciului public de pre-aderare, asa cum au fost ele elaborate de ciatre UE. Se disting
unsprezece domenii de guvernare in serviciul public - gradul de institutionalizare - si trei
niveluri de institutionalizare - adancimea institutionalizarii. Nivelurile de institutionalizare
includ normele formale si legale care reglementeazd serviciul public, practicile actuale de
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gestionare a serviciului public, precum si atitudinile functionarilor publici fata de diferite
principii de gestionare a serviciului public. Domeniile guverndrii serviciului public includ
serviciul public si a programele de reformad administrativad, temeiul juridic al serviciului
public, conducerea centrald a politicii serviciului public, sistemele competitiei deschise,
sisteme pentru examenul de intrare si de selectie a candidatilor pentru aderare, sistemele de
management superior al serviciului public, sisteme de pentru protectia ocupirii fortei de
muncd in serviciile publice, sisteme de evaluare a performantei, sisteme de salariu, sisteme
de formare si dezvoltare, precum si sisteme ale drepturilor si obligatiilor functionarilor
publici.

Cercetarea se bazeazi pe trei tipuri de surse empirice. In primul rand, expertii din
tard au efectuat o analizd cuprinzitoare a evolutiilor legislative din 2004. In al doilea rand,
cercetarea se bazeaza pe mai mult de 200 de interviuri cu actuali si fosti inalti oficiali, fosti
si actuali politicieni, precum si observatori externi din mediul academic, ONG-uri si mass-
media. Interviurile au fost realizate in toate cele opt noi state membre UE, la Bruxelles, cu
reprezentanti ai Comisiei Europene, precum si cu reprezentanti ai Sigma la Paris. in al
treilea rand, a fost efectuat un studiu asupra functionarilor publici din birocratia
ministeriald. Sondajul aratd experienta functionarilor publici in privinta practicilor de
politicd personald, precum si atitudinile lor fata de diferite principii ale politicii personale.
Sondajul a generat aproape 3000 de rispunsuri de la sapte din cele opt tari pe care le
studiem aici. Acesta a fost administrat ca un sondaj on-line si a fost condus de RAND
Europe, cu sediul in Cambridge, Marea Britanie. Pe baza acestui amestec de surse empirice,
lucrarea identificd gradul de compatibilitate al nivelurilor si domeniilor de guvernare in
serviciul public cu principiile europene de administratie.

Documentul arata cd doar o minoritate de tari au ficut progrese dupa obtinerea de
statutului de membru deplin al UE in 2004. In primul rand, Lituania, Letonia, si intr-o
masurd mai mica, Estonia se remarcd in privinta faptului cd au continuat reformele de pre-
aderare si modernizate a sistemelor lor de servicii publice. In toate cele trei tari, sistemul de
servicii publice a ajuns la un grad relativ ridicat de compatibilitate cu principiile europene
de administratie, dar realizdrile riman vulnerabile si neconsolidate. .a momentul redactirii
acestei lucrdri, Lituania a fost lider regional in domeniul profesionalizirii serviciului public.

In al doilea rind, Ungaria si Slovenia sunt clasificate ca si cazuri de "inversiri ale
reformei constructive". Ambele tiri au facut progrese in anumite domenii de guvernare a
serviciului public, dar compatibilitatea cu principiile europene a scizut in altele. In general,
sistemele de servicii publice in Ungaria si Slovenia au un grad intermediar de
compatibilitate cu principiile europene de administratie.

In al treilea rAnd, Polonia, Slovacia si Republica Cehi sunt clasificate ca si cazuri de
"inversiri de reformi distructivi". In toate cele trei cazuri, institutiile serviciului public au
fost eliminate de la aderare, fird instituirea unor cadre noi. Pentru moment, sistemele de
servicii publice ale acestor trei noi state membre nu au ajuns la un grad intermediar de
compatibilitate cu standardele europene de administrare. Cu toate acestea, cele trei tari, in
special Polonia, au Inceput recent si faca eforturi pentru reconstructia sistemelor lor de
servicii publice.

Documentul sustine in continuare cd unele domenii de guvernare in serviciul public
sunt caracterizate de un grad mai mare de durabilitate post-aderare decat altele.
Compatibilitatea cu caracter general cu principiile europene este cea mai mate in domeniul
concurentei deschise §i intr-o masura mai micd, in domeniile de formare profesionala si a
drepturilor si obligatiilor functionarilor publici. Prin contrast, sistemul de salarii ramane
veriga cea mai slaba a sistemelor serviciului public, in ciuda investitiilor de reforme majore
de la aderare in cele mai multe statele est europene. Sistemele de examinare si selectie au
fost In continuare dereglementate si, in medie, acestea nu mai ajung la un grad intermediar
de compatibilitate cu principiile europene. Domeniile ramase tind sa fie caracterizate de un
grad inalt de variatie trans-nationala.



Lucrarea sustine, de asemenea, ca gradul de institutionalizare a principiilor europene
variaza in diferite domenii si tiri. Cu toate acestea, exista o tendinta generald a practicilor
efective ale politicii personale de a fi mai putin aliniate la standardele europene, decit la
normele formale juridice §i la atitudinea functionarilor publici fatd de gestionarea
personalului. Atitudinile din serviciul public sustin principiile de recrutare si de promovare
pe merit, neutralitate politici si de-politizare. In acelasi timp, majoritatea functionarilor
publici favorizeaza dereglementarea sistemelor de servicii publice in zonele de examene, de
salarii si de protectie a fortei de munca.

Desi se presupune ca, fira impulsionarea UE in perioada premergatoare aderarii,
profesionalizarea serviciului public ar fi atras mult mai putina atentie, concluziile din
aceasta lucrare, ridica intrebari cu privire la fortele de conducere care se afla in spatele
traiectoriilor de aderare, in special cu privire la rolul UE in promovarea durabilitatii post-
aderare in noile state membre. Documentul sustine ca putine instrumente de politicd ale
UE au fost indreptate spre asigurarea durabilitatii post-aderare in domeniul reformei
serviciului public. Presiunea UE in pre-aderare a fost intreruptd in mare masura, la data
aderarii, in timp ce asistenta tehnicd a UE a continuat pana la sfarsitul anului 2007, prin
Instrumentul de facilitare a tranzitiel. Cu toate acestea, efectele pe termen lung ale
reformelor au depins aproape exclusiv de conditiile de pe piata interna de dupa aderare.
Printre instrumentele de post-aderare, Fondul Social European (FSE) a contribuit la
inregistrarea in general pozitiva in domeniul politicii de formare.

Lucrarea sugereazd, prin urmare, ca conditiile de pe piata internd au in principal
variatia in caile de post-aderare. Sunt necesare analize mai profunde pentru a identifica
motivele care explici aceste cai nationale diverse. Factorii generali care determina
profesionalizarea serviciului public in noile state membre vor face obiectul unor investigatii
suplimentare realizate de Sigma in viitor.

1. Introducere

Acest document analizeaza soarta reformelor serviciului public stabilitd de térile din
Europa Centrald st de Est (ECE) pentru a se pregati pentru aderarea la UE, care a avut loc
in mai 2004 (a 5-a extindere a UE). Ea se concentreaza pe descrierea situatiei actuale din
cele opt tari est europene, care au aderat la Uniunea Europeana (UE) in 2004. Cercetarea
care std la baza acestei lucrari a fost efectuatd inainte de criza economica actuald si, prin
urmare, nu conteaza pe efectele sale cu privire la evolutiile previzibile ale serviciului public
in tirile in cauzd. Lucrarea analizeaza (i) masura in care aceste tari au continuat reforma
serviciului public dupd aderare si (ii) misura In care sistemele lor de servicii publice din
prezent se potrivesc cu principiile europene de administratie la momentul redactarii lucrarii
(vard-toamna 2008).

Aderarea la UE implica inceputul unei noi faze de dezvoltare a serviciului public
din statele est europene. Guvernele din statele est europene nu au mai fost supuse presiunii
UE si au trebuit sa dezvolte pe piata interna stimulente pentru continuarea reformelor
serviciului public dacd doresc si promoveze profesionalismul si alinierea sistemelor lor de
servicii publice la principiile europene de administratie. Inainte de aderare, UE a ficut din
consolidarea capacitatii administrative o conditie pentru aderarea la UE. Dezvoltarea
capacititii administrative a inclus obligatia de a stabili sisteme se servicii publice
profesionale si depolitizate in tirile candidate. Politica de reforme in serviciul public s-a
bazat pe principiile "unui spatiu administrativ european" (Sigma 1998, 1999). Principiile
administratiei publice europene au fost elaborate de Sigma la sfarsitul anilor 1990, in
contextul cererii de catre UE a unei politici sablon, care ar putea informa reformele
administrative orizontale in statele est europene si care s-ar baza pe cerintele care decurg
din criteriile de aderare de la Copenhaga si Madrid.

Rapoartele de Monitorizare care au fost publicate de Comisia Europeani in 2003,
au precizat cda CEE ar trebui sa continue investitiile in capacititile administrative, dupa
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aderarea lor la UE’. De la data aderirii, serviciul public a avut cu toate acestea, doar o mica
parte in cadrul politicii UE fati de noile state membre. Serviciile publice din statele est
europene beneficiazd de resurse financiare oferite de Fondul Social European (FSE) si de
schimbul de experientd si de idei, in contextul Retelei de Administratie Publici a Uniunii
Europene (EUPAN), dar folosirea acestor instrumente nu este in relatie cu politici sau
conditii speciale de reforma. Aderarea la UE in 2004 a insemnat pentru aceste tari ci
reforma administratiei publice nu a mai fost supusi conditiilor UE. Ca urmare, investitiile
in profesionalizarea serviciului public nu ar mai beneficia de stimulente externe, si impulsul
pentru reforma ar trebui sa fie generat la nivel intern.

Prin urmare, se pune intrebarea cu privire la ceea ce s-a intamplat cu serviciile
publice din statele est europene de la aderarea la UE in 2004? Au continuat reformele de
pre-aderare, In scopul de a creste compatibilitatea sistemelor lor de servicii publice cu
principiile europene de administratie? Au intrerupt eforturile lor? Au inversat reformele de
pre-aderare si au redus gradul de compatibilitate cu principiile europene de administratie, in
comparatie cu status quo-ul din ziua aderdrii? Sau s-au angajat pe un curs cu totul nou,
astfel abandonind sablonul politicii care a fost promovat de UE in perioada premergitoare
aderarii §i care continua sa informeze politicile UE in domeniul serviciului public cu privire
la candidatii actuali §i potentiali din Balcanii de Vest?

Examinarea durabilitatii post-aderare a reformelor serviciului public care isi
continud profesionalizarea in statele est europene conteaza de asemenea in privinta
dezbaterilor curente privind viitorul administratiilor si europenizarea statelor est europene.
A existat o discutie de lungd duratd a modelelor de guvernare executiva care au apirut in
statele est europene de la iesirea lor din comunism, acum mai mult de un deceniu si
jumitate (Bossaert / Demmke 2003, Dimitrov et al. 2006, Verheijen 1999). Asteptarile
initiale au fost ca administratiile estice si conveargi in mod natural, cu modele occidentale
si traditii ale administratiei publice (Hesse 1998). Insasi notiunea de Spatiu Administrativ
European, precum si prezenta unor principii comune ale administratiei publice, au
transformat mai tirziu aceastd asteptare intr-un program, care a informat politica de pre-
aderare a UE vis-a-vis de statele est europene (Sigma 1998).

Spatiul administrativ european a fost o metafora menita sa transmita ideea cd, chiar
daca configuratiile institutionale ale UE-15 au fost marcate de diferente, cel putin la nivel
de principii generale, a existat intre ele un grad de convergenta si aceste principii au fost un
produs al jurisprudentei Curtii Europene de Justitie si interactiunea constantd in randurile
functionarilor publici din statele membre. Curtea a prelucrat diverse principii generale de
drept administrativ adunate de la sistemele nationale UE-15 pentru a forma o lege
administrativa europeana incipienta. Mai mult decat atat, ideea Spatiului Administrativ
European a fost de a evidentia legitimitatea criteriilor de la Copenhaga si Madrid cerute de
citre statele membre de la candidati, in acelasi timp luand in considerare faptul ca UE-15 a
indeplinit deja aceste criterii, atunci cand acestea au fost adoptate la Copenhaga in 1993.

Unele cercetiri au fost sceptice In ceea ce priveste perspectivele occidentalizarii
treptate a administratilor CEE  (Nunberg 1999). In  schimb, diferentele dintre
administratiile din Vest si administratiile ECE ar putea sd persiste pe termen lung (Goetz /
Wollmann 2001, Meyer-Sahling 2008). Mai mult, "administratiile defectuoase", caracterizate
de un nivel ridicat de politizare, instabilitate si lipsa de fortd a statului de drept ar putea
deveni permanent institutionalizate, fapt care ar afecta capacitatea de guvernare a statelor
est europene si capacitatea lor de a participa efectiv la UE (Goetz 2001). O evaluare a
evolutiilor recente ale serviciului public in statele est europene oferd oportunitatea de a

3 Rapoartele de Monitorizare au ardtatintr-un limbaj diplomatic codificat ¢ au existat ,,conditii suficiente
pentru implementarea acquis-ului in statul X, dar ci mai era loc pentru imbunititire”. Chestiunile discutate
pentru imbundtitire au variat in numadr, detalii si urgentd, dar rapoartele au identificat pentru toate tirile spatii
de bazi pentru progres.
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contribui la aceste dezbateri, in sensul cd le ajutd sa precizeze tipurile de sisteme de servicii
publice care au apdrut in cele opt state est europene care au aderat la UE in 2004.

Examinarea dezvoltarii post-aderare in domeniul guvernantei serviciului public se
adeseaza de asemenea dezbaterilor cu privire la consecintele de conditionalitdtii pre-aderare
privind reformele dupa ce statele est europene au devenit membri ai UE. Deoarece
reformele de pre-aderare au fost supuse la presiuni de conditionalitate, s-a sustinut ca
statele est europene au avut un stimulent pentru a inversa aceste reforme dupa ce acestea au
devenit membre ale UE (Dimitrova 2007, Epstein/ Sedelmeier 2008, Pridham 2008,
Sadurski et al. 2006, Sedelmeier 2008). Totusi, de asemenea, nu este exclus ca reformele de
pre-aderare sa fi inradacinat sustinatorii profesionalizirii serviciului public in administratiile
ECE si, ca rezultat, statele est europene au continuat si investeasci in dezvoltarea
sistemelor lor de servicii publice dupa data aderarii la UE. Lucrarea de fatd contribuie la
aceste intrebdri, identificand in primul rand ce fel de cai de post-aderare pot fi diferentiate
pentru cele opt statele est europene care au aderat la UE in 2004. Acesta este un prim pas
necesar Inainte de a putea incepe si explicim "de ce" unele dintre statele est europene au
ajuns la un nivel mai ridicat al durabilitatii post-aderare decat altele.

in cele din urmi, evaluarea evolutiilor recente ale serviciului public in noile state
membre, are implicatii pentru tirile care nu sunt (inca) membre ale UE. Uniunea sprijina
reforma administratiei, inclusiv reforma serviciului public, in tirile candidate la UE actuale
si potentiale din Balcanii de Vest. Absenta unor state consolidate si necesitatea de a investi
in crearea de "aparate de stat utilizabile" (Linz/ Stepan 1996) va fi o conditie prealabild
pentru succesul proceselelor de democratizare din aceste tari. Cu sau fird extindere, este
imperativ ca UE si dezvolte o reforma administrativa eficientd si o politicd de consolidare a
statului pentru aceste tari, care merge dincolo de dezvoltarea capacitatilor administrative, in
domeniile acoperite de acquis-ul comunitar (denumit In continuare acquis). Stabilirea unor
sisteme responsabile si eficiente de servicii publice este un element cheie al acestui tip de
politica. Existd cateva diferente importante intre noile state membre ECE si candidatii
actuali si potentiali la UE. Studiul asupra statelor est europene va oferi sansa ca pe viitor sa
se traga invataminte din procesul de pre-aderare si din experienta post-aderare a tarilor care
sunt cele mai asemandtoare cu candidatii actuali si potentiali la UE.

In acest context, restul prezentului document este impartit in trei parti. Daca prima
stabileste cadrul pentru analiza durabilitatii reformei, care se bazeazi pe sablonul UE pentru
reforma serviciului public in tarile in curs de aderare (Partea II), lucrarea oferd apoi o
analizd a evolutiilor incepand cu anul 2004 si in masura in care serviciile publice din statele
est europene au ajuns la compatibilitate cu principiile europene ale administratiei, asa cum
au fost ele formulate de catre UE. Analiza distinge unsprezece domenii de guvernare in
serviciile publice si trei niveluri de institutionalizare, prin examinarea cadrelor juridice
formale, practicile actuale de gestionare a personalului, precum si atitudinea functionarilor
publici fatd de principiile europene de administratie. Aceasta analizd reprezintd partea
principald a acestui document (Partea III).

Ulterior, lucrarea deriva concluziile comparative si se adreseaza implicatiilor mai
largi ale constatirilor (partea IV). Se discutd despre caracteristicile distinctive ale serviciului
public din statele est europene si se identificd tarile care au atins un grad inalt de durabilitate
post-aderare si cele care nu au reusit si facd acest lucru. Lucrarea se incheie cu o discutie a
factorilor cate au contribuit si / sau au subminat durabilitatea reformelor serviciului public
dupa aderare. Aceasti discutie acordd o atentie deosebiti contributiei politicii UE in
domeniul serviciului public de a reforma dezvoltarea durabild in noile state membre.
Aceasta stabileste scena pentru urmitoarea etapd de cercetare, care va investiga mai in
detaliu factorii de variatie determinanti in profesionalizarea serviciului public in statele est
europene si va identifica lectiile care trebuie invitate pentru elaborarea strategiei UE cu
privire la candidatii actuali si cei potentiali.
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2. Studiul durabilitdtii post-aderare a reformelor serviciului public: Context
pentru analiza

Cum poate fi studiatd durabilitatea post-aderare a reformelor de servicii publice in
noile state membre UE din Europa Centrald si de Est? "Capacitatea de sustinere", asa cum
este definitd in Oxford English Dictionary, se referd la capacitatea de a "pdstra ceva in timp
sau in mod continuu". In contextul de fata, nu suntem interesati numai in continuarea
reformelor dupa aderarea la UE. Mai degrabd, suntem mai interesati in continuarea
eforturilor care sunt in concordanti cu initiativele de pre-aderare a UE in domeniul
reformei serviciului public. Durabilitatea, aga cum este inteleasa aici, lipseste, prin urmare,
in cazul In care noile state est europene membre ale UE si-au stopat eforturile de a investi
in profesionalizarea serviciului public, sau daca au inversat chiar reformele de pre-aderare
si, ca urmare, au redus nivelul profesionalizarii serviciului public pe care il atinsesera la data
aderdrii.

Acest sens al durabilitatii isi directioneaza imediat atentia catre intrebarea: Ce a dorit
UE ca tarile candidate sa faca inainte de aderare? Rapoartele periodice privind progresele
inregistrate de reforma care au fost pregitite anual de citre Comisie pot fi vazute ca sursa
cu cea mai mare autoritate la ceea ce a vrut UE de la statele candidate si cat de importantd a
fost aceastd problemd pentru Comisie (cf. Steunenberg / Dimitrova 2007). Serviciul public
a fost abordat in capitolul "politica", in privinta rapoartelor de la rubrica administratiei
publice. Cu toate acestea, conceptia cea mai cuprinzitoare a politicii UE in domeniul
serviciului public a fost formulati in "Liniile de referintd ale Serviciului public ", care au
fost stabilite In legaturd cu evaludrile anuale ale serviciului public din tarile candidate
realizate de Sigma. Evaludrile Sigma au fost o sursi de informatii pentru pregitirea
sectiunilor administratiei publice din Rapoartele regulate ale CE.

Obiectivul evaludrilor Sigma a fost de a examina masura in care sistemele de servicii
publice din tirile candidate au corespuns principiilor "Spatiului Administrativ European".
Aceste principii ale administratiei publice europene au fost elaborate de catre UE si Sigma,
ca parte a incercirii UE de a dezvolta o politica globala in Reforma Administratiei Publice
(Sigma 1998, 1999), care ar putea ajuta tarile candidate si indeplineasca criteriile de la
Copenhaga si Madrid. Aceste principii europene sunt impartite in patru grupe principale: (i)
statul de drept: legalitate, fiabilitate si previzibilitate; (ii) deschidere i transparentd; (iii)
responsabilitate juridica; si (iv) eficienta si eficacitate. Fiecare grup este completat de o serie
de principii care derivd din cele patru grupuri principale, cum ar fi principiile securititii
juridice, impartialitate, neutralitate politica, integritate profesionala, si proportionalitate.

Principiile sunt in principal derivate din jurisprudenta Curtii Europene de Justitie,
dar, de asemenea, din schimburi de practici formale si informale intre birocratii nationali ai
statelor membre. Se presupune ci sunt reflectate in mod acceptabil in practicile
administrative ale statelor membre UE. Trimiterea la principiile generale ia in considerare
faptul ca Comisia nu poate impune tarilor candidate adoptarea unui anumit tip de solutie
institutionala pentru managementul serviciilor lor civile, deoarece UE nu are autoritatea
conform Tratatului de a interveni in chestiunile serviciului public din statele membre. Drept
consecinta, Comisia, in colaborare cu Sigma, evalueaza madsura in care aranjamentele
institutionale care au fost adoptate de catre tara candidatd erau compatibile cu principiile
europene ale administratiei publice si masura in care aceste institutii au avut capacitatea de a
genera practici administrative care au fost compatibile cu aceste principii.

In urma acestei abordiri, prezentul document "scaneazi" serviciul public in
conformitate cu unsprezece domenii de guvernare a serviciului public si trei niveluri de
institutionalizare, In scopul de a examina compatibilitatea serviciului public ECE cu
principiile europene de administratie. In primul rand, principalele domenii de guvernare a
serviciului public, instrumentele lor si principiile de baza includ urmatoarele:
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(i) Programele de reforma in serviciul public, in special includerea functionarilor
publici in programe generale de reforma a administratiei publice, care indicd angajamentul
guvernului de a reforma serviciile publice *

(if) Temeiul juridic pentru serviciul public, in special adoptarea si punerea in aplicare
integrald a unei legi din serviciul public, in scopul de a promova principiile securitatii
juridice, responsabilititii juridice si previzibilitatii legale a serviciului public

(iii) Structuri centrale pentru gestionarea, coordonarea si controlul politicii
serviciului public intre institutii guvernamentale cu scopul de a asigura coerenta serviciului
public

(iv) Sistemulul competitiei deschise pentru asigurarea gradului de deschidere a
serviciului public, precum si eficienta si corectitudinea procesului de recrutare

(v) Sistemul de examinare si selectie standardizatd a candidatului, in scopul de a
consfinti principiile de recrutare pe merit, echitate si neutralitate politica

(vi) Sistemul de gestionare a serviciului public superior, In primul rand cu scopul de
a promova profesionalismul si asigurarea de-politizarii serviciului public

(vii) Sistemul de protectie a ocupadrii fortei de munca in serviciul public, in special cu
privire la cresterea stabilitatii si neutralititii politice a serviciului public

(viii) Sistemul pentru formarea profesionald a functionarilor publici, in special cu
ceea ce priveste dezvoltarea de competente in cadrul serviciului public

(ix) Sistemul de evaluare a functionarilor publici, in scopul de a promova
eficacitatea serviciului public si de a stabili masurile de stimulare a performantei
functionarilor publici

(x) Sistemul de remunerare si recompensare generald a functionarilor publici, cu
scopul precis de a motiva functionarii publici si crearea de stimulente pentru functionarii
publici si in acelasi timp asigurarea transparentei si a unui tratament echitabil si egal al
functionarilor publici

(xi) Sistemul de drepturi si obligatii - inclusiv limitarea drepturilor politice si
economice/profesionale a functionarilor publici, aplicarea de coduri de eticd, sisteme de
declaratii de avere, si sistemul de disciplind interna - in scopul de a promova dezvoltarea
transparentei si impartialititii serviciului public °.

In al doilea rand, notiunea de armonizare cu principiile europene ale administratiei,
asa cum subliniat mai sus, nu se limiteazd la adoptarea de norme formale, ci, de asemenea,
acorda o atentie reald practicilor administrative si calitatii punerii in aplicare a regulilor
formale. De fapt, putem presupune cd compatibilitatea serviciului public din statele est
europene cu principiile europene de administratie este in continuare crescutd, aga cum
aceste principii devin tot mai mult o parte din cultura administratiilor ECE si sunt astfel
reflectate in valoarea de baza a functionarilor publici din statele est europene. Putem
distinge trei niveluri de institutionalizare a principiilor europene de administrare:

(i) Compatibilizarea regulilor formale cu principiile europene ale administratiei
publice

4 Acest domeniu nu este direct legat de oricare dintre principiile europene de administrate. Cu toate acestea,
inainte de aderarea la UE s-a pus accent in special pe dezvoltarea de programe de reformd, si programele de
reformd au constituit o preconditiec importantd (desi nu obligatorie) pentru cresterea investitiilor in calitatea
serviciului civil. Avand in vedere faptul cd Comisia, in rapoartele sale de Monitorizare din 2003, a cerut
investitii suplimentare in profesionalizarea functiei publice, acest document include programele reformei in
serviciul civil si, prin urmare, angajamentul guvernului de a reforma evaluarea ciilor post-aderare.

5> Putem, desigur, si identificim chiar mai multe domenii. De exemplu, domeniul de reprezentare si de
participare a uniunilor serviciului public este de obicei discutat in evaluiri ale reformei serviciului public. In
acest domeniu TECE nu pot face mare lucru, deoarece sindicatele sunt slabe si patticiparea acestora este
rareori eficace. Exceptia este Slovenia, unde sindicatele joacd un rol important. Un alt domeniu care ar putea
fi listat sepatrat este domeniul controlului personal al costurilor, cate oferd o viziune directd a principiului de
eficienta.
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(ii) Practicile efective de gestionare a serviciului public si, astfel, calitatea punerii in
aplicare a legilor serviciului public

(iii) Valorile si atitudinile predominante ale functionarilor publici fatd de principiile
europene ale administratiei publice.

UE, evident, nu a furnizat o listd de verificari detaliate pentru reforma serviciului
public din statele est europene. De exemplu, in conformitate cu principiile europene,
statele est europene au fost nevoite sd stabileascd o autoritate centrala pentru gestionarea
politicii serviciului public, dar nu s-a mentionat dacd acest organism ar trebui si fie
amplasat In biroul primului-ministru sau al Ministerului de Interne sau trebuie si fie
constituit ca un birou separat de servicii publice.” Cu alte cuvinte, guvernele din statele est
europene au avut flexibilitate in ceea ce priveste tipul de solutii institutionale pe care le-ar
putea alege, atat timp cat acestea ar putea justifica faptul cd acordul nu este in contradictie
cu principiile europene ale administratiei.

Principiile europene sunt, de asemenea, compatibile cu o intreagd gami de modele
si traditii ale administratiei publice. Acesta a fost un obiectiv imperativ pentru Sigma si
Comisie de a atinge acest tip de armonizare larga, pentru ca ar fi fost inacceptabil din punct
de vedere politic daca politica UE de reformare a serviciului public ar fi preferat sistemele
de servicii publice din UE si anumite tari membre OCDE, remitind pe altii. In consecinti,
modelul reformei serviciilor publice a fost de parere cd referinta este compatibila cu noul
management public, precum si cu administratia weberiand clasicd, ea se potriveste unei
traditii scandinave de administrare la fel de mult ca unei traditii germanice, anglo-saxone
sau napoleoniene’.

Prin urmare, apare intrebarea a ceea ce este incompatibil cu principiile europene de
administratie. Doud seturi de principii pot fi identificate. In primul rind, principiile
europene de administratie au fost proiectate In mod destul de explicit, pentru a promova
practici administrative europene si sensuti care ar putea sprijini in mod eficient schimbarea
regimurilor politice in Europa Centrald si de Est. Inainte de schimbarea regimului, nu au
existat legi de servicii publice in tari din estul Europei care disting intre politicd si
administratie, precum si intre ocuparea fortei de munca din sectorul public i cel privat
(Konig, 1992). Statul de drept a fost in general slab si informal, si gestionarea discretionara
a fost o trasiturd caracteristicd a politicii de personal (Pakulski 1986). Recrutarea si
promovarea au subliniat criterii precum fiabilitatea politica si ideologicd, si partidul de
guvernamant a fost de obicei implicat in selectarea si aprobarea de numiri la nivel inalt in
administrare. Persistenta principiilor caracteristice ale administratiilor de tip comunist a fost
asumati ca o amenintare pentru succesul extinderii UE spre est.

In privinta unui al doilea set de principii, a existat o alegere in randul factorilor de
decizie europeni si, de asemenea, in Sigma, a unui fel de sistem de servicii publice, care a
fost mai aproape de traditia continentala Rechsstaat decat de administrarea publica noua
care a dominat discursul reformei in statele anglo-saxone la momentul respectiv. Principiul
sustine cd UE este un sistem de guvernare, care este fundamental bazat pe armonizarea
legislativa intre statele membre si ca sistemul de guvernare depinde de statul de drept care
opereaza in mod eficient in fiecare stat membru. Aderarea a necesitat, prin urmare,
capacitatea viitoare a statelor membre de a asigura statul democratic de drept.
Imposibilitatea de a aplica legea ar ameninta direct toate statele membre care opereaza prin
cooperare loiala si recunoagtere reciproca, principii incorporate in Tratatele UE.

Abordarea UE s-a cristalizat intr-o preferinta pentru reducerea la minimum atat a
discretiei politice si manageriale, in scopul de a reduce riscurile de "informalism", cit si a
guverndrii discretionare si de politizare, care sunt caracteristice unui tip comunist de

¢ A se vedea Beblavy (2002) pentru o discutie excelentd privind structurile de gestionare a serviciilor civile,
diferitele optiuni disponibile §i meritele lor.
7 Pentru studii recente ale traditiilor administrative, a se vedea Pictor / Peters (2009) si Ongaro (2008).
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administrare. Problema politizarii a fost in primul rand faptul ca numitii politic se simteau
mai loiali stapanilor lor politici decat principiului legalitatii si a statului de drept.

Abordarea UE nu ar trebui sa fie privita ca o opozitie generald pentru noul
management public, ci mai degrabd ca o reflectie a discursului general privind reforma
administratiilor post-comuniste in momentul in care a fost formulatd politica UE in materie
de servicii publice. S-a argumentat ci dereglementarea administratiei publice si delegarea
aprecierii catre managerii din sectorul public nu ar fi potrivite intr-un context caruia ii lipsea
traditia unui etos puternic de servicii publice si respectarea statului de drept. Dezbaterile din
randul cadrelor didactice universitare si practicieni au considerat prin urmare ca reformele
administrative, de-a lungul liniilor traditiei clasice continentale Rechtsstaat au fost mai
potrivite pentru statele est europene decat reformele inspirate de noul management public
(Dimitrova 2002, Nunberg 2000, Sigma 1998, Verheijen 2000, Vetheijen / Coombes 1998,
Banca Mondiala 1997). Pentru a o spune deschis, discursul reformei din acel moment a
sugerat ci administratiile din statele est europene ar trebui si urmeze mai intai modelul
weberian inainte de a examina o dozd mai mare de reforme inspirate de noul management
public. Inci din 1992 Sigma a sustinut ci statele est europene ar trebui si asigure in primul
rind regularitatea si predictibilitatea deciziilor administrative, inainte de adoptarea mai
multor aborddri manageriale.

In concluzie, aceastd lucrare presupune ci durabilitatea post-aderare a reformelor
serviciului public este prezenti in cazul In care compatibilitatea sistemelor de servicii
publice ECE cu principiile europene de administratie a crescut de la aderare. Durabilitatea
presupune progresul inregistrat in domeniul difuzidrii principiilor europene si in privinta
caracteristicilor comportamentale si de atitudine ale acestor principii in domeniul serviciului
public CEE. In plus, se presupune ci durabilitatea post-aderare se referd la continuarea
reformelor serviciului public, In conformitate cu standardele europene ca dezvoltate si
aplicate in procesul de pre-aderare. Ulterior, aceastd evaluare va trebui sd fie completata de
o analiza a factorilor care au format evolutiile serviciului public de la aderare, in scopul de a
identifica factorii determinanti ai durabilitatii post-aderare reale a reformelor serviciului
public In noile state membre ale UE.

Urmatorul capitol al lucririi se concentreaza pe analiza empirica a durabilititii post-
aderare in opt noi state membre UE din Europa Centrald si de Est. Documentul stabileste
ratiunea de baza care sta la baza domeniilor individuale de guvernare a serviciului public,
identifici criterii-cheie de evaluare a compatibilitatii cu principiile europene de
administratie, si apoi discutd traiectoriile §i situatia actuala in cele opt state est europene in
scopul de a oferi o hotdrare motivatd In ceea ce priveste durabilitatea reformelor in domenii
individuale si in fiecare tara in parte. Concluziile comparative ale acestui document (partea
4) vor formula apoi ideile de baza. Diferite zone si tari vor fi marcate de-a lungul unei scari
ordinale de la mic la mare, fapt care ne va permite clasificarea In mare masurd a tarilor,
zonelor si tendintelor in ceea ce priveste gradul lor de "compatibilitate" cu principiile
europene de administratie, in momentul redactarii acestui document.

Analiza se bazeazd pe o varietate de surse empirice, inclusiv materiale juridice si
documentare, interviuri personale cu membri ai serviciului public, politicieni si observatori
din afari in statele est europene, precum si reprezentanti ai institutiilor UE, si pe un studiu
al functionarilor publici ministeriali. Sondajul a ajutat la identificarea practicilor efective de
politici de personal si atitudinilor functionarilor publici fatd de diferite principii de
gestionare a serviciului public. Acesta s-a bazat pe web si a generat aproape 3000 de
raspunsuri de la sapte din cele opt state est europene (cu exceptia Republicii Cehe). Detalii
cu privire la metodele de cercetare folosite pentru evaluare sunt discutate In apendicele la
aceastd lucrare.
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3. Serviciile publice in Europa Centrala si de Est de la aderare: Rezultatele
integrarii in raport de Principiile Spatiului Administrativ European

3.1. Statutul functionarilor publici in Programul Reformei Administratiei
Publice

Acest capitol analizeazd pozitia serviciului public In contextul mai larg al
programelor de reforma administrativa care au fost dezvoltate in noile state membre UE de
la aderarea din 2004% Inainte de aderare, rapoartele periodice ale Comisiei privind
progresele inregistrate in tarile candidate au indreptat atentia, in special, catre existenta unor
programe ale reformei administrative orientate spre cresterea capacitatilor administrative ale
acestor tiri’. Comisia a recunoscut ci dezvoltarea unui program de reformi a fost un pas
important in directia de actiune in domeniul reformei administrative. Programele de
reforma administrativd contureazd cum diferite elemente ale reformei se referd unele la
celelalte si modul in care resursele umane sunt integrate in ordinea de zi a reformei.
Programele de reformd oferd de asemenea indicii cu privire la calendarul reformelor
serviciului public si indicd o anumitd forma de angajament al guvernului de a reforma
administratia publicd. Pentru aceastd analizd, am examinat daca reforma administratiei
publice a fost integrata intr-un program cuprinzitor de reforma a administratiei publice.

Rezultatele post-aderare ale noilor state membre au fost amestecate in aceasta zona
aflata sub control. Toate cele opt tiri din ECE au facut cel putin o incercare de bazi,
pentru a pregiti reforma serviciului lor civil. Cu toate acestea, doar Lituania, Ungaria si intr-
o mai micd masura, Letonia au dezvoltat si urmarit initiativele reformei in serviciul public
care au fost incorporate intr-un program cuprinzitor de reforma a administratiei publice.
Dezvoltarea maghiard a fost extrem de contestata, cu toate acestea, si viitorul sdu rimane
incert.

Alte cinci tari au fost mai putin productive in ceea ce priveste dezvoltarea de
programe cuprinzatoare de reformd administrativa. Estonia a elaborat recent o reformi a
administratiei publice, dar in memorandumul reformei nu au fost integrate prea multe
planuri de reforma administrativa. Slovenia si intr-o masura mai mica, Republica Ceha au
fost reformatorii administrativi activi, dar serviciul public a jucat un rol subordonat in
aceste activitati. Polonia s-a concentrat asupra luptei impotriva coruptiei, dar i-a lipsit atat
un plan de reforma a serviciului public, cit si o strategie mai larga a reformei administrative
pentru cea mai mare perioadd post-aderare. Pentru moment, Slovacia a avut probabil
strategia cea mai limitata de reformare a serviciului public in comparatie cu alte tari, dar - la
fel ca In Polonia — au existat tentative recente de reluare a reformei serviciului public.

Explorarea angajamentului guvernului in sprijinul reformei serviciilor publice

Slovacia a introdus schimbari majore in sistemul de serviciului public in 2006, cand
Oficiul Serviciului public a fost desfiintat si sistemul de recrutare a fost liberalizat. Cu toate
acestea, schimbarea nu a fost parte din programul de reforma administrativa. Oficiul
Setviciului public a pregitit planuri de a modifica Legea serviciului public, dar aceasta nu a
inclus desfiintarea Oficiului in sine. In schimb, reforma din 2006 a fost in mare masuri, o
masura ad-hoc, initiatdi de catre Ministerul de Finante si apoi aprobati de guvernul
Dzurinda inainte de alegerile parlamentare. Guvernul Fico nu a vazut pand acum o nevoie
de reconstructie a sistemului de servicii publice, chiar dacd existi un consens in randul
factorilor de decizie politici administrativa in cadrul Aparatului Guvernului, Ministerului
Muncii si observatorilor externi asupra necesitatii reludrii reformei serviciului public. Ca
rezultat, guvernul a inclus modificarea legii privind functia publicd in planul siu legislativ

8 Asa cum s-a subliniat mai sus, reforma serviciului civil §i a administratiei publice nu coincid in mod direct cu
principiile europene de administrare. Cu toate acestea, programele de reformi au fost un element esential al
abordirii UE fatd de reforma administratiei publice in timpul procesului de aderare.

% Notiunea de capacititi administrative este adesea interpretatd in sensul cd existd suficient profesionalism in
serviciul civil §i cd existd un set institutional sau organizatoric al structurilor administrative.
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pentru 2008, dar lipsa unui concept de reforma si faptul ci ciclul parlamentar se inchide in
curand va face dificild intreprinderea reformelor constructive in viitorul apropiat.

Polonia a cunoscut o traiectorie similara, insa exista in prezent eforturi pentru a
reconstrui sistemul de servicii publice. Schimbarea de guvern din 2005 a produs o
schimbare majora in sistemul de servicii publice, inclusiv eliminarea Oficiului Serviciului
public, precum si transformarea posturilor superioare de servicii publice in pozitii
desemnate politic. Aceste modificiri au fost introduse in cadrul unei campanii anti-coruptie
a guvernului de centru-dreapta, in 2005, dar nu au fost parte a unei program cuprinzitor de
reforme administrative'’. Schimbarea de guvern din toamna anului 2007 a dus la o
reorientare in care Oficiul Primului Ministru a inceput si pregateasca o reconstructie a
sistemului de servicii publice, dar exista putine semne ca o reforma cuprinzatoare a
administratiei publice este, sau va deveni, una dintre prioritatile actualului guvern.

Republica Cehi este, de obicei identificatd ca "lenesd" in reformele Serviciului
public din regiune, pentru cd niciodatd nu a pus in aplicare Legea Serviciului public care a
fost adoptat in 2002. Cu toate acestea, Guvernul Topolanek, care a fost instaurat in toamna
anului 2006 a reluat reforma administratiei publice, concentrandu-se pe probleme de
eficienta, calitatea reglementarii, e-guvernare, orientare a cetateanului si calitatea serviciilor
publice. In acest context, Ministerul de Interne a elaborat si a condus un numir de initiative
promititoare'. In timp ce gestionarea resurselor umane in administratia publica a fost parte
din ordinea de zi, ea nu a beneficiat de aceeasi atentie din partea conducerii politice din
Ministerul de Interne. Au existat eforturi din vara anului 2007 pentru reluarea reformei
serviciului public, si aceastd reforma a fost, de asemenea, autorizati de guvern, dar va fi
dificil, ca si In cazul slovac, si ne miscim prea mult Inainte de sfarsitul acestui ciclu
parlamentar.

Letonia, Estonia si Slovenia sunt parte dintr-un grup de tari care si-au dezvoltat mai
multe planuri ambitioase de reforma. Estonia a dezvoltat o serie de masuri de reforma
administrativa, cum ar fi planificarea strategica si managementul performantei in guvern,
precum si masuri anti-coruptie. In plus, au existat primele initiative in 2004 de instaurare a
unei reforme in administratia publicd care a fost deja pregatitd inainte de aderare. Aceleasi
planuri de reforma au fost partial revitalizate la sfarsitul anului 2007. Ele au condus la
publicarea unui "memorandum" al reformei administratiei publice de citre Ministerul
Justitiei si pregitirea unei modificari importante a reformei de servicii publice in 2008 (la
momentul redactdrii lucrdrii, nu era clar daci amendament va fi aprobat). Cazul Estoniei a
demonstrat, prin urmare, ambitia reformei si pregatirea planurilor de reforma constructiva,
dar aceste masuri nu au fost integrate intr-un program cuprinzator de reforma
administrativa, si rimane de vizut daci va reusi.

Letonia, din contra, a adoptat un program de reforma a administratiei publice dupa
data aderarii, care sa acopere perioada 2007 - 2013. Programul a reprezentat in mare masura
o prelungire a programului de reforma pre-aderare care a acoperit perioada 2001 - 2006, si
multi observatori externi au sustinut ca, dupa intrarea in UE, Guvernul leton nu avea o
viziune a reformei serviciului public. Mai mult, programul de reforma administrativa este
foarte general, si acopera subiecte cum ar fi reforma teritoriald, orientarea cetateanului si
e-guvernare. Gestionarea resurselor umane a fost o parte a programului de reforma care a
ajutat sa se mentind ritmul reformelor dupa aderare. In domenii cum ar fi politica de
remunerare, de exemplu, aceastd reforma a condus deja la schimbari impresionante in 2005

10 Poate pirea paradoxal faptul ci o campanie anti-coruptie a produs o mai mare politizare in serviciul public,
deoarece politizarea este frecvent asociatd cu o crestere a coruptiei. Cu toate acestea, guvernele conduse de
PiS au argumentat cd inlocuirea personalului din birocratie ar rupe "vechile retele ale biietilor" ", pe care le-a
considerat a fi riddcina coruptiei din sectorul public in Polonia. Este indoielnic faptul ci strategia guvernelor
conduse de PiS s-a bucurat de succes (pentru o discutic mai detaliati, a se vedea Heywood / Meyer-Sahling
2008).

11 Citeva dintre aceste initiative au beneficiat de sprijinul Sigma.
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si 2006. De atunci, Cancelaria de Stat a urmat mandatul programului de reforma prin
elaborarea unui concept pentru urmatoarea rundd a reformelor Serviciului public, inclusiv
ambitia de a stabili o agentie guvernamentala de resurse umane. Angajamentul de a reforma
serviciul public a fost in mare masura sustinut de la aderare.

Cazul Sloveniei este mult mai ambiguu. Partea cea mai vizibild a reformelor post-
aderare a fost infiintarea Ministerului Administratiei Publice. Ministerul s-a transformat
ulterior intr-un centru de putere al reformei, cu accent pe calitatea reglementirii, masuri
pentru consolidarea orientdrii cetateanului in privinta administratiei publice, reducerea
costurilor administrative, precum si aplicarea instrumentelor de e-guvernare. Gestionarea
sistemului de servicii publice si al administratiei de stat a fost inclusd in jurisdictia
Ministerului, si doud amendamente la Legea Serviciului public au fost pregitite si aprobate
in 2005 st 2008. Amendamentul din 2005, in special, a cdutat si deregleze sistemul
Serviciului public, pind intr-atat incat functionarii publici au fost interesati sa faciliteze
politizarea serviciului public inalte. Cele mai multe initiative de reforma si amendamente nu
au fost ulterior urmate de catre guvern, deoarece cele mai multe eforturi au plecat inspre
pregatirile pentru punerea in aplicare a implemetirii in mod serios intarziate a Legea
salarizarii din Serviciul Public. Reforma Serviciului public a ramas, prin urmare, reactiva in
natura, a reintrodus politizarea i nu a fost mult integrata in modernizarea mai largi a
administratiei publice.

Cele mai multe reforme administrative cuprinzatoare au fost pregatite in Ungaria si
Lituania. Au diferit, cu toate acestea, in termenii ambitiilor si originilor lor. In Ungaria,
reforma de stat a fost in mare masurd o initiativa politici a primului-ministru Gyurcsany
inainte de alegerile parlamentare din 2006. Guvernul a publicat un program general de
reforma, care a fost orientat citre eficienta in sectorul public si puternic inspirat de gandirea
noului management public. Dupa realegerea guvernului socialist-liberal in primavara anului
2006, Guvernul a infiintat o reformad a Comisiei de Stat, condusi de fostul ministru de
finante (si ministrul de Justitie, la momentul redactirii) Draskovics. Aceastd comisie a
pregatit initiative de reformd pentru intregul sector public, inclusiv reforma serviciului
public. Parti ale programului de reforma au fost deja realizate printr-o modificare majora a
legii functiei publice in 2007. Modificirile cele mai radicale includ stabilirea Centrului
Personalului Guvernului, introducerea unor metode de remunerare din sectorul privat si
noi tehnici de recrutare. Cu toate acestea, 0 mare parte a programului nu este pusi in
aplicare si este foarte contestatd in interiorul administratiei. Avand in vedere, de asemenea,
statutul de minoritate a guvernului din mai 2008, rimane de vizut cit de durabild va fi
reforma din 2007 in viitor i, daca va duce de fapt la rezultatele dorite.

Din contra, durabilitatea a fost mult mai vizibili in cazul Lituaniei'”. Guvernul
lituanian a elaborat si adoptat "Strategia din 2010 a Reformei Administrative". Strategia a
fost pregititd de reforma administrativd din cadrul Ministerului de Interne, cu intrare din
partea Departamentului Serviciului public. Strategia are drept scop promovarea unui sistem
de administratie publici, care "si ofere servicii mai bune si orientate citre cetitean" si care
sa fie capabild sd "absoarbd experienta institutionald, administrativa si procesele politice ale
UE". Programul incearcd si "creeze un rezultat transparent, si un sistem de administratie
publicd orientatd citre cetitean si sd investeasca in aplicarea tehnologiilor informationale”,
in administratia publica.

Serviciul public lituanian are un loc important in cadrul Strategiei din 2010.
Strategia se concentreaza pe probleme de consolidare a capacitatii administrative prin
formare, simplificarea procedurilor de gestionare a serviciului public, cooperarea inter-
institutionala in domeniul resurselor umane, monitorizarea imbunatatiti in gestionarea
serviciului public, imbunatatirea imaginii functionarilor publici in societate. Programului de
reforma, care a fost integrat in planurile de management strategic ale Guvernului, a definit

12 Tnainte de aderare, Lituania a avut o abordare mai putin coordonatd a reformei in serviciile publice
(Nakrosis 2008 a).
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misuri specifice, a identificat legaturile si a stabilit un calendar de actiuni de reforma.
Strategia prezintd o initiativd internd a administratiei, dar nevoia de investitii in administratia
publici este recunoscutd in mod clar de citre guvern si membri ai Parlamentului. De fapt,
dupi schimbarea de guvern, guvernul lituanian a inceput deja sa exploreze optiunile pentru
modernizare, care vor constitui blocuri importante pentru umratorul program de reforme,
ceea ce ar contura o strategie pand la sfarsitul anului 2013.

Lituania, prin urmare, prezintd cea mai cuprinzitoare si mai coerentd abordare a
reformei administratiei publice, printre noile state membre ale UE. Asa cum vom vedea mai
jos, acest lucru este, de asemenea, reflectat in progresul reformei de care Lituania di dovada
in alte domenii de gestionare a serviciului public. Dimensiunea programaticd a serviciului
public post-aderare a fost cea mai slaba in Polonia, Republica Ceha si in special in Slovacia.
Cu toate acestea, aceste tari au inceput recent sa investeasca in dezvoltarea programelor de
reforme in serviciile publice, care indica faptul ca reforma serviciului public a (re)aparut
acum pe ordinea de zi a reformei guvernelor din toate cele opt tari din ECE care au aderat
la UE in 2004.

3.2. Reglementarea juridica a Serviciului public

Acest capitol examineaza baza legala pentru functionarii publici din statele est
europene. Aceasta se concentreazd pe existenta legilor care definesc statutul juridic al
functionarilor publici. Adoptarea unei legi a serviciului public a fost unul dintre cele mai
importante si cele mai discutate elemente ale politicii UE in domeniul mai larg al reformei
administrative, In perioada de pre-aderare. In ceea ce priveste principiile europene ale
administratiei, un serviciu de drept civil prevede mecanismul de baza pentru protejarea
impartialitatii si promovarea profesionalismului functionarilor publici care este necesar
pentru a garanta siguranta juridicd, precum si responsabilitatea functionarilor publici ca
persoane fizice care 1si exercitd autoritatea de stat. Politica UE, prin urmare, a necesitat
existenta unui serviciu de drept civil, de stabilitate a legii in timp, punerea integrald in
aplicare a legii, precum si o definitie clard a limitelor de servicii publice vis-a-vis de politica,
ocuparea fortei de munca din sectorul privat si, posibil, alte forme de ocuparii fortei de
munci din sectorul public.

La prima vedere, statele est europene demonstreazi o bunid compatibilitate cu
principiile europene de administratie in acest domeniu de guvernanta a serviciului public.
Sapte din cele opt tari (cu exceptia Republicii Cehe) au un serviciu de drept civil in vigoare.
Cu toate acestea, baza legala este supusa mai multor erori, iar tendinta de la aderare in acest
sens a fost negativa in mai multe tari. in primul rand, legile serviciului public nu sunt
intotdeauna puse in aplicare in totalitate sau existd lacune cate nu sunt acoperite de temeiul
juridic. In al doilea rand, baza juridicd a fost supusd unui grad ridicat de instabilitate, prin
faptul cd toate legile serviciului public au fost modificate de multe ori sau chiar de foarte
multe ori. In al treilea rand, tari ca Ungaria, Polonia, Slovacia si-au revizuit legislatia de
excludere a straturilor superioare ale birocratiei de la serviciul public si de transformare a
acestor pozitii in numiri politice. Responsabilitatea juridicd, previzibilitatea juridicd si
neutralitatea politici a serviciului public trebuie si fie puse in discutie adesea'’. Doar
Letonia si Lituania au avut posibilitatea de a preveni acest declin post-aderare si au pistrat
in mare masurd o mare compatibilitate cu principiile europene ale administratiei, in acest
domeniu.

13 Schimbitile in domeniul de aplicare a legilor de servicii civile in Ungaria, Polonia si Slovacia ar putea fi, de
asemenea, considerate ca o redefinire a politicii de administrare Nexus. Aceste redefiniti au avut, cu toate
acestea, consecinte problematice pentru principiile europene, cum ar fi neutralitatea politici a serviciului
public.
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Definirea reglementdrii juridice a serviciilor publice

Adoptarea 5i punerea in aplicare a actelor serviciilor publice

Republica Cehi este singura tara din estul Europei care nu a implementat o
reglementare a Serviciului public si care, prin urmare, nu indeplineste cerinta cea mai
elementard asociatd cu principiile europene de administratie publici. Republica Cehi a
adoptat o lege a serviciului public in 2002, dar aceastd lege nu a fost niciodatd pusi in
aplicare. Inceperea punerii sale in aplicare a fost amanati de mai multe ori din 2004, si cei
mai multi observatori se asteapta ca legea din 2002 sa nu fie niciodata pusi in aplicare.
Acest punct de vedere este, de asemenea, reflectat in eforturile recente pentru a pregiti o
noud lege privind functia publica. Planul de reformi a fost de a contopi legea serviciului
public cu legislatia in ceea ce priveste functionarii publici angajati in administratiile locale si
regionale, care a fost, de asemenea, adoptat in 2002 si a fost pus in aplicare din 2003.

Chiar dacd nu Guvernul ceh nu a pus niciodatd in aplicare Legea Serviciului public
din 2002 (in afard de cateva dispozitii), trebuie sa recunoastem ci managementul
personalului in Republica Cehd nu functioneazi intr-un vid juridic local. In primul rand,
Codul Muncii include un articol (art. 73) care reglementeaza in mod explicit angajatii din
administratia publici. In al doilea rand, incepand cu anul 1992 a existat o lege separati de
salarizare, care reglementeaza sistemul de remunerare, un domeniu important de gestionare
a personalului. In al treilea rind, a existat un act separat privind conflictul de interese din
1992, care reglementeaza drepturile si obligatiile functionarilor. In al patrulea rand, dupa
cum s-a mentionat mai sus, functionarii angajati in administratiile locale i regionale sunt
reglementati de Legea din 2002 privind autonomia teritoriald a Guvernului.

Spre deosebire de Republica Cehi, toate celelalte tari au adoptat si pus in aplicare o
lege de servicii publice. In Ungaria, Legea din 1992 privind statutul juridic al Functionarilor
Publici se aplica; in Estonia, functionarii publici sunt reglementati de legea Serviciului
Public din 1995; in Slovacia, se aplica Legea Serviciului public din 2001 si in Slovenia legea
din 2002 este in vigoare. Celelalte tari au experimentat o inlocuire cel putin completa a
legilor lor de servicii publice. Lituania a adoptat o lege privind Functionarii in 1995, care a
fost Inlocuitd de Legea din 1999. Letonia a adoptat prima lege in 1994 si a Inlocuit-o in anul
2000 cu o noud Lege a Serviciului public. in Polonia, Legea Serviciului public a fost deja
inlocuitd de doud ori; primul act normativ din 1996, a fost Inlocuit in 1998 si apoi dupa
aderare, in 2005.

Pe scurt, toate statele est europene, cu exceptia Republicii Cehe au indeplinit deja
cea mai importanta obligatie legald a Spatiului administrativ european inainte de aderare, si
aceasta situatie nu s-a schimbat de atunci. Acceptarea generala a principiului ca angajatii din
administratia de stat ar trebui sa fie reglementati printr-o lege separati a serviciului public se
reflectd in atitudini ale functionarilor publici ministeriali. Conform sondajului Sigma,
aproape 75 % din respondenti au sprijinit afirmatia ca relatile de munca ale birocratilor
ministeriali trebuie sd facd obiectul unei legi separate a Serviciului public.
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Figura 1. "Este important ca personalnl de conducere din ministere sd fie formalizat clar intr-o
lege a servicinlni public."

Preferinta pentru Reglementarea separata a functiei
publice
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Ar fi fost interesant de vdzut daci oficialii cehi considerd cd o lege a serviciului
public este relevanta, deoarece acestia nu au experientd in munca in serviciul public in
temeiul unei legi a serviciului public pusid in aplicare integral. Interviurile personale
sugereaza cd sprijinul pentru Legea functiilor publice este scizut in unele dintre cele mai
importante ministere cehe, cum ar fi Ministerul de Finante. Ministerele au stabilit, de obicei
propriile conventii si reglementari, iar unele ministere nu mai par a vedea nici un beneficiu
in a avea un statut general de servicii publice. In acelasi timp, am aflat ci mai multe
ministere si-au gestionat personalul, ca si cum Legea Functiei Publice din 2002 ar fi fost in
vigoare. Aceastd divergentd in practicile si punctele de vedere sugereazd ca nu ar trebui sa
consideram ca functionarii administratiei publice centrale vor imbratisa cu toata inima
relansarea reformei generale in serviciul public din Republica Ceha.

Calitatea punerii in aplicare a legislatiei

Fard a aduce atingere existentei unor legi de servicii publice in statele est europene
si atitudinilor pozitive ale functionarilor publici vis-a-vis de legile serviciului public, este
necesar si se adauge o serie de calificari. In primul rand, calitatea punerii in aplicare a legii
serviciului public a scdzut de la aderare. In Slovenia, de exemplu, capitolele privind
evaluarea rezultatelor si reglementarea procesului de disciplinare au fost scoase din lege, in
contextul unei modificdri importante din 2005. Cu toate acestea, decrete guvernamentale
pentru inlocuirea fostei baze legale nu au fost inci adoptate, subminand certitudinea
juridica pentru serviciul public. In Slovacia, codul disciplinar, de asemenea, a fost scos din
Actul functiei publice in 20006, si nici un nou regulament nu a fost adoptat de atunci.
Estonia, pentru a da un alt exemplu, a avut un decalaj major de implementare pentru un
anumit numir de ani. Incercirile de revizuire a Legii Serviciului Public din 1995 nu au reusit
mai multe ori. Ca rezultat, managerii de personal sunt efectiv fortati sa "stoarci" practicile
de astazi in regulile formale ale trecutului, pentru a mentine o aparenta de legalitate.

Instabilitatea reglementarilor Serviciului Public

In al doilea rand, existenta actelor de servicii publice sustine principiile de
impartialitate si responsabilitatea legala a serviciului public. Cu toate acestea, serviciul
public, in toate cele opt tiri, are un scor slab in termeni de "predictibilitate juridica". Toate
cele opt tari si-au modificat legile de servicii publice, incepand din 2004. La sfarsitul anului
2007, legea slovaci se servicii publice a fost deja modificatd de 23 de ori din 2002 si de 13
ori, de la aderarea din 2004. In mod similar, legislatia lituaniani a fost modificatd de 36 de
ori intre 1999 si sfarsitul anului 2007 (de opt ori din 2004). Chiar si legea cehd de servicii
publice, din care majoritatea nu este in vigoare, a fost modificatd de mai multe ori, Incepand
din 2004. Cele mai multe dintre aceste amendamente au introdus doar schimbari minore,
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dar, asa cum va deveni mai clar in restul prezentului document, toate tarile, cu exceptia
Estoniei si Republica Cehd, au adoptat cel putin un amendament major, care a afectat in
mod semnificativ modul in care functionarii publici au fost gestionati. Cu alte cuvinte,
regulile formale care reglementeaza serviciile publice in Europa Centrald si de Est sunt
foarte instabile si, In consecintd, predictibilitatea de gestionare a serviciului public este
subminatd in mod grav si se poate dezvolta gestionarea arbitrara.

Domeninl de aplicare a reglementdrilor serviciului public

In al treilea rand, definirea domeniului de aplicare a actelor de servicii publice nu
este intotdeauna lipsita de probleme. Aceasta a fost o tendintad generald potrivit cdreia
guvernele din statele est europene au optat pentru definitii inguste ale serviciului public, asa
cum domeniul de aplicare a legii serviciului public este in mare parte limitat la functionarii
care isi exercitd autoritatea de stat. In schimb, angajatii din sectorul public mai larg de
exemplu, in educatie, sanitate, si fortele armate - fac obiectul legislatiei separate. Cu toate
acestea, domeniul de aplicare a diferitelor sisteme de servicii publice este obiectul unor
ambiguitati in mai multe tari, cum ar fi Slovenia si Polonia. Situatia poloneza este demna de
remarcat, deoarece legea a distins, nominalizat functionarii publici si "angajatii serviciului
public ", care sunt In sfera de aplicare a legii serviciului public, dar cate fac obiectul legilor
contractelor de munca obignuite. Cu toate acestea, numdrul functionarilor publici
nominalizati si pe deplin dezvoltati reprezintd in prezent cinci % din ansamblul de servicii
publice. Aceasta inseamna cd responsabilitatea juridicd a serviciului public este asiguratd,
dar cd multe dintre regulamentele de gestionare care urmeazd si fie discutate mai jos se
aplica numai unui procent foarte mic de functionari.

Probleme de congruenta cu principiile europene de administratie nu apar cu privire
la definirea relatiei dintre politica si administratie. In cele trei state baltice, cel mai inalt
functionar public este la primul nivel ierarhic sub nivelul de ministru. Mai mult, pozitiile de
consiliere sunt definite, dar numarul de angajati in consiliere este de obicei mic. Din contra,
celelalte tari introduc unul sau mai multe straturi de numiti politic intre nivelul de ministru
si cel mai inalt functionar public.

In Slovenia, existi unul sau doi secretari de stat numiti politic intre ministru si
directorii generali, care sunt cei mai inalti functionari publici. in Ungarla si Slovacia, exista
doud niveluri de numiti politic. in Ungaﬂa unul sau doi secretari de stat si mai multi
secretari de stat de specmhtate stau In varful ierarhiei ministeriale, mai sus de sefii de
departament, care sunt cei mai inalti functionari publici. Ungaria are doua cabinete
ministeriale formale, dar dimensiunile cabinetelor pot ajunge intre 20 si 30 la personal, cu
seful cabinetului politic care joacd un rol din ce in ce mai important in gestionarea
departamentelor ministeriale. In Slovacia, existi unul sau doi secretari de stat si un sef al
biroului de servicii, in timp ce directorii generali, ca un al treilea nivel din ministere, sunt
clasificati ca fiind cei mai inalti functionari publici. In Polonia, granita este plasatd chiar mai
jos in ierarhie, deoarece unul sau doi secretari de stat, mai multi sub-secretari, un director
general, si un numar mare de directori de departamente si directorii adjuncti de
departament sunt numiti politic. In concluze, seful unitatii este in mod clar cel mai inalt
functionar public in Polonia. In cele din urmad, in Repubhca Cehi nu existd nici o limitd
formald intre politicd si administratie, deoarece nu exista nici o lege a serviciului public.
Informal, poate fi trasata o delimitare sub nivelul de ministru adjunct, deoarece directorii de
sectiuni si directorii de departamente tind sd ﬁe semi—numiti politic
au un rol central in exercitarea autoritatii de stat nu intrd de fapt sub incidenta legii privind
functia publica. Aceastd stare de lucruri slibeste responsabilitatea serviciului public si
submineazi principiile de profesionalism si de neutralitate politici. Mai mult decat atat, este
de remarcat faptul ca mai multe tiri au deplasat granitele dintre politica si administratie mai
jos in ierarhia ministeriald prin transformarea functionarilor publici inalti anteriori in numiti
politic. Acesta a fost cazul in Ungaria cand pozitiile de secretar de stat administrativ si de
secretar general adjunct de stat au fost re-etichetate si transformate in posturi politice, in
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Slovacia, unde seful biroului de servicii a fost transformat intr-un desemnat politic si, mai
ales in Polonia, unde posturile celor trei tipuri de directori s-au transformat in mod formal
in pozitii politice'’. Aceste evolutii pot fi considerate ca o redefinire simpld a politicii de
administrare Nexus. Cu toate acestea, ele trebuie si fie clasificate ca o tranzitie de la
principiile europene ale administratiei publice.

Pe scurt, calitatea generald a temeiului juridic al guvernarii serviciului public a scizut
de fapt, in mai multe tiri, cum ar fi Ungaria, Polonia, Slovacia si Slovenia, si a ramas
problematica in Estonia si in Republica Cehad. Aceastd tendinta critica ridicd semne de
intrebare cu privire la institutionalizarea eficientd a principiilor securitatii juridice,
responsabilitatea, impartialitatea si previzibilitatea in noile state membre.

3.3. Coordonarea si gestionarea centrald a Serviciului public

Acest capitol examineazi structurile centrale, care sunt responsabile cu gestionarea
si coordonarea politicii de servicii publice. In special, evalurile Sigma au subliniat faptul ci
o institutie centrald cu o pozitie consolidata si suficiente competente pentru coordonarea si
controlul politicii serviciului public  este un ingredient critic pentru a asigura
compatibilitatea serviciului public din statele est europene cu principiile europene de
administratie. Aceasta perspectiva reflectd importanta structurilor centrale de gestionare ca
mecanisme de asigurare a predictibilititii legale a politicii de servicii publice si a unui
tratament echitabil si egal al functionarilor publici in toate institutiile guvernamentale.
Structurile centrale capabile de management sunt, de obicei, necesare pentru a dezvolta
reforma serviciului public, pentru a gestiona pregatirea legislatiei reformei, precum si pentru
a stabili standarde de gestionare a resurselor umane.

Acest domeniu de guvernare a serviciului public este caracterizat de un grad ridicat
de diversitate intre tiri. Nu existd un model singular in statele est europene de gestionare a
serviciului public. Institutiile centrale de gestionare pot fi gasite in birourile primului-
ministru si cancelarii, la Ministerul de Interne, finante, muncd si justitiei, precum si la
ministere speciale ale administratiei publice. In ceea ce priveste principiile europene de
administratie publici, intr-adevir, putem identifica cel putin un organism central in fiecare
tara din estul Europei care are responsabilitate globala pentru afacerile din serviciul public.
Cu toate acestea, capacitatea actuald de management este slabi in Republica Cehd si
Slovacia. In Estonia, capacitatea centrald de management este subminatd de fragmentarea
autoritatii intre mai multe institutii. In Polonia, Ungaria si Slovenia, structurile de gestionare
centrale sunt supuse la instabilitate si incertitudine. Doar Lituania §i intr-o masurd mai mica,
Letonia au dezvoltat si mentinut stabile si capabile structurile centrale de management al
serviciului public de la aderarea la UE din 2004.

Diversitatea in administrarea serviciului public

Durabilitatea post-aderare In acest domeniu a conducerii centrale de servicii publice
a fost un motiv de ingrijorare, cel putin in Slovacia, Republica Ceha si Estonia. Republica
Cehi nu a avut niciodati o autoritate centrald unificatd de management al Serviciului public,
in primul rand pentru cd Republica Cehd nu a implementat niciodata o lege a serviciului
public. Dupa aprobarea Legii Serviciului public din 2002, guvernul ceh a infiintat
Directoratul General pentru functionarii publici, in Aparatului Guvernului. Directia
Generala ar fi devenit un birou central relativ puternic pentru serviciul public, dar nu a
devenit niciodata operationala in totalitate, deoarece guvernul nu a numit niciodata un sef al
Directiei. In schimb, Directia Generali a fost desfiintata in 2005. In prezent, Ministerul de
Interne este responsabil pentru pregatirea urmatoarei reforme in serviciul public, dar nu are
alte functii in domeniul gestionarii personalului care ar putea ajuta la stabilirea unor
standarde omogene de gestionare si pentru a-si coordona politica de personal intre

14 In Polonia, s-a planificat, in momentul redactirii, reinstaurarea directorilor generali, a directorilor de
departamente si a directorilor adjuncti, in domeniul de aplicare a serviciului public. Acest lucru ar insemna o
reformd U-turn pentru aranjamentul de dinainte de 2006.
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institutii. Ca urmare, politica de personal a fost aplicata la nivelul fiecarui sector si difera
considerabil in ministere.

Slovacia este alta tard cu un decalaj major In ceea ce priveste managementul
serviciului public. Slovacia avea un birou de servicii publice, care a fost cel mai puternic in
regiune. Oficiul Serviciului public a jucat nu numai un rol standard in managementul
reformei si in controlul aplicdrii, dar, de asemenea, a avut puteri de anverguri in recrutare,
examinare, selectie si evaluare, precum si in controlul personalului si costurilor de personal
(cf. "sistematizare"). Numeroasele puteri ale Oficiului Serviciului public se poate si fi
contribuit la cdderea acestuia, deoarece au intervenit prea mult in rolul traditional al
ministerelor si mai presus de toate, in rolul Ministerului de Finante.

De la eliminarea Oficiului Serviciului public, managementul serviciului public in
Slovacia a revenit oficial Ministerului Muncii, unde a fost localizat inainte de punerea in
aplicare a Legii Serviciului public din 2002. Cu toate acestea, unitatea din cadrul
Ministerului Muncii — Departamentul Serviciului public - este formati din mai putin de
sapte persoane, iar pentru primul an dupa desfiintarea Biroului de Servicii publice, ea este
format din doar trei persoane, dintre care niciuna nu a fost transferatd de la Birou.
Departmentului de Serviciului public, prin urmare, ii lipseste capacitatea de a pregati
reforma administratiei publice sau de a controla punerea in aplicare a Legii Serviciului
public. Pentru moment, mostenirea Oficiului Serviciului public este incd perceptibild,
deoarece mai multe foste reglementiri au rdmas In vigoare, asa cum foste tehnici de
management sunt inca in uz. Cu toate acestea, dezintegrarea serviciului public si
eterogenitatea in ceea ce priveste practicile de management sunt in crestere rapida.

Unitatea personalului in cadrul Guvernului este intr-o pozitie mai buni pentru a-si
coordona politica de servicii publice in Slovacia. In mod oficial, Guvernul este responsabil
cu "nominalizarea functionarilor publici", care sunt foarte putini la numir si este
responsabil pentru cateva sarcini orizontale minore de gestionare a personalului. O functie
importantd a apdrut cu toate acestea, dintr-o reuniune a gefilor de birouri de servicii, care,
de asemenea, actioneaza in calitate de directori de personal in ministere. Aceasta intalnire,
care este prezidatd de citre seful de serviciu al Oficiului Aparatului Guvernului, a Inceput
pentru a servi ca o cutie de rezonanti si forum de coordonare a politicii de personal si de
pregitire a urmatoarei reforme a serviciului public. Perspectivele de a reporni reforma
serviciului public vor depinde in mare misurd de Aparatului Guvernului si de capacitatea
Guvernului de a obtine sprijin pentru reforma de la ceilalti sefi de birouri de servicii.

Estonia este a treia tard cu probleme de management, dar referintele nu rezulta
dintr-o lipsa de capacitate, ci dintr-o fragmentare a autoritatii asupra gestionarii serviciului
public intre mai multe institutii. Aceastd problema nu este noud, dar a persistat inca de la
adoptarea Legii Serviciului Public de actiona in mijlocul anilor 1990. Punctul de pornire a
serviciului public este Departamentul Serviciului Public din Cancelaria de Stat. Cu toate
acestea, Cancelaria de Stat nu dispune de competentele esentiale, inclusiv de puterea de a
pregati si un nou proiect al Legii Serviciului Public, de a proiecta legislatia secundar,
precum si de a controla punerea in aplicare a legii. In ceea ce priveste controlul punerii in
aplicare, Cancelaria de Stat actioneaza in calitate de consultant, mai degraba decat de
institutie de control. De fapt, Biroul de Audit al statului a parut din cand in cand o institutie
de control — spre exemplu, atunci cand se evalueaza performanta sistemului de plati dupa
ce a fost introdus la inceputul anilor 2000 — dar activitatile sale de control nu pot merge
dincolo de controale prin sondaj.

In ceea ce priveste autoritatea care trebuie sd pregateasca proiectele noii legislatii,
Cancelaria de Stat din Estonia nu are mai mult decat un rol de consultant, pentru ca aceasta
putere revine Ministerului Justitiei. Motivul oficial din spatele acestei diviziuni a rezultatelor
muncii din limitarea (constitutionald) ca secretarului de stat, care este seful Cancelariei de
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Stat, nu ii este permis si initieze legislatia in parliament'”. In plus, este important de
mentionat rolul Ministerului de Finante in coordonarea si controlul managmentului
serviciului public in domeniul politicii de remunerare. Ca rezultat, managementului
serviciului public in Estonia ii lipseste capacitatea de a introduce standarde §i practici
uniforme in institutiile administrative. Nu este surprinzator ci multi initiati si observatorii
externi sustin ci Estonia are nu unul, ci mai multe sisteme de servicii publice, ci fiecare
minister a dezvoltat abordarea proprie fati de gestionarea personalului. In aceasta privint,
existd unele asemanari izbitoare intre Estonia si Republica Ceha.

La prima vedere, traiectoria de dupi aderare a Poloniei este foarte similard cu cazul
Slovaciei, deoarece Oficiul Serviciului public a fost demontat in 2006. in contrast cu
Slovacia, Polonia a fost in masurd si previna aparitia unui vid institutional in domeniul
conducerii centrale a serviciului public. Dupa reforma din 2006, conducerea serviciului
public a fost impartitd in doua departamente din cadrul Oficiului Primului Ministru.
Departamentul Serviciului public a preluat cele mai multe dintre functiile din fostul Oficiu,
inclusiv gestionarea reformei, controlul punerii in aplicare, precum si pregatirea si
coordonarea pregatirii centrale. Cu toate acestea, excluderea pozitiilor directorilor din
domeniul de aplicare a serviciului public si stabilirea unui staff liber al statului in care
directorii ar trebui sa fie selectati au dus la crearea unui al doilea departament, care se ocupa
exclusiv de administrarea schemei personalului de stat.

Chiar daca guvernul polonez a impiedicat aparitia unui decalaj in termeni de
gestionare a serviciului public, este important sd se recunoasca faptul ca Oficiul Serviciului
public utilizat pentru a avea aproximativ 100 de angajati, in timpul Departamentului
Serviciului public, ca succesor nominal al Oficiului, a avut mai putin de o treime din acel
numar. Majoritatea personalului noului departament a dobandit experientd de la fostul
Oficiu al Serviciului public si cea mai mare parte a personalului redundant a fost transferat
la alte ministere si agentii, cu rezultatul ca Polonia nu s-a confruntat cu pierderi majore ale
expertizei specifice serviciului public, cum ar fi Slovacia. Cu toate acestea, reforma din 2006
a fost urmati de o perioadd de incertitudini majore, cate a paralizat In mare mdisurd
gestionarea serviciului public pentru mai bine de un an.

Guvernul care a fost format dupa alegerile din toamna anului 2007 a abordat
aceastd problema prin integrarea Departamentului de Personal de stat in Departmentul
Serviciului public'®. In timp ce aceastd restructurare a restaurat capacititile de actiune in
domeniul gestiondrii serviciului public, viitoarea instaurare institutionald din Polonia
rimane deschisi. Discutiile actuale se centreazd pe re-infiintarea unei versiuni la scard
redusi a fostului Oficiu al Serviciului public sau pe stabilirea unui Departament Serviciului
public cu un grad mai mare de autonomie institutionala si condus de un secretar de stat din
cadrul Oficiului Primului Ministru.

Schimbarea si incertitudinea in ceea ce priveste autoritatea de gestionare a
serviciului public au fost recent principalele caracteristici ale institutiilor maghiare. De la
mijlocul anilor 1990, autoritatea de conducere a setviciului public a fost localizati in
principal in Ministerul de Interne, dar Oficiul Primului Ministru avea de obicei in comun
anumite competente in ceea ce priveste elaborarea orientirilor de reforma. Ca urmare a
reorganizarii guvernului in 20006, afacerile serviciul public au fost mutate in intregime la
Oficiul Primului Ministru. Responsabilitatile Oficiul Primului Ministru au crescut in 2007,
odati cu infiintarea Centrului personal de guvernimant (KSZK). Centrul personal de
guvernamant a fost construit pe (si este gazduit in), fostul Institut maghiar de Administratie
Publicd, care a fost responsabil de realizarea cercetarii in domeniul administratiei publice si
de pregitirea si desfasurarea examenelor in cadrul Serviciului public. Reforma din 2007 a

15> Nu este nevoie de multd imaginatie pentru a constientiza faptul cid aceastd justificare a servit multor
institutii $i multor actori politici foarte bine, asa cum li s-a permis sa pastreze controlul Cancelariei.

16 Planul de reformi a fost de a elimina intregul Departament al Personalului de Stat si de a integra membrii
personalului in domeniul de aplicare al serviciului public.
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transferat functia de cercetare la alte institutii, oferind in acelagi timp noii agentii un rol
major in recrutarea si formarea profesionald a functionarilor publici. Cele mai multe dintre
aceste mdsuri sunt incd In curs de pregatire. Cu toate acestea, Centrul personal de
guvernimant a stabilit deja o bancd centrald de locuri de muncd pentru evidentierea
posturilor vacante, a inceput sa se implice in preselectia sefilor de departament, si stabileste
in prezent un sistem de examinare, care este, interesant, comparabil cu sistemele franceze si
europene de concurs.

Rimane de vidzut daca acest plan ambitios al Ungariei pentru o agentie
guvernamentala proactivd a personalului poate fi pe deplin realizata in viitor. Starea de
minoritate a guvernului din primdvara anului 2008 a introdus o incertitudine considerabila
in planurile de reforma. Ministerele de resort aratd un sprijin ezitant al reformei, deoarece
acestea sunt reticente in a renunta la autonomia lor in termeni de recrutare si selectie a
candidatilor. In plus, structura departamentali din Oficiul Primului Ministru a suferit mai
multe modificiri la nivel de conducere. Secretarul de Stat, care a fost instigatorul principal
al reformei serviciului public din 2007, a parisit serviciul public si a revenit in sectorul
privat, iar mai multi functionari inalti, dintre care unii au avut 15 si mai multi ani de
experientd in materie de management al serviciului public, au parisit biroul primului-
ministru In opozitie fata de noile masuri de reformi. La momentul redactarii, a existat o
lipsi de claritate in privinta urmatorului responsabil §i organizarea din viitorul apropiat.

Dupa aderare, Slovenia a cunoscut de asemenea schimbdri majore in ceea ce
priveste structurile sale centrale de management. Dupd alegerile din 2004, noul guvern a
stabilit un Minister al Administratiei Publice responsabil de toate chestiunile legate de
reforma administrativa si de management, inclusiv gestionarea serviciului public. Unitatea
responsabild din cadrul Ministerului este condusd de un director general si std bine la
capitolul personal. Se ocupi cu sistemul serviciului public, organizarea administratiei de
stat, gestionarea reformei administrative, inclusiv reforma administratiei publice, precum si
cu controlul si inspectia gestionarii serviciului public. Organizeaza managementul functiilor
publice vacante, tine registrul, joacd un rol major in solutionarea reclamatiilor si sesizarilor
functionarilor publici, si dezvolta planuri de formare profesionala.

Structuri de management al serviciului public din Slovenia au fost anterior sub
jurisdictia Ministerului de Interne. Consiliul functionarilor, care sunt responsabili pentru
selectia personalului de conducere, a fost mutat de la Oficiul Guvernului la noul Minister
noi al Administratiei Publice'’. Actuala otrganizare institutionali, prin urmare, are
potentialul de a furniza o conducere puternica in reforma i gestiunea serviciului public.
Noul minister a fost creat in conformitate cu guvernul de centru-dreapta Janza. Acesta a
continuat lucrarile dupd cea mai recentd schimbare de guvern, din toamna anului 2008.

Doua dintre cele mai stabile si cele mai capabile organizari institutionale pot fi gasite
in Letonia si Lituania. In Letonia, modificirile s-au produs, de asemenea, in ultimii ani, dar
ele aratd o schimbare treptatd si elementard de autoritate de la biroul serviciul public ca
functie a administratiei la Cancelaria de Stat. Cancelaria de Stat este in prezent responsabila
pentru dezvoltarea de linii directoare de reforma, elaborarea legislatiei de reforma, precum
si dezvoltarea unor planuri de formare, in cooperare cu Scoala letona de Administratie
Publica.

Atat Administratia Serviciului public, cit si departamentul din Cancelaria de Stat
sunt sub conducerea primului-ministru, dar relatiile dintre cele doua institutii nu sunt lipsite
de tensiuni. Administratia Serviciului public beneficiaza de un sprijin foarte limitat de la
ministerele de resort, pentru ca rolul sau este vazut ca interferand cu afacerile ministeriale i
ca subminind autonomia ministerelor de resort. Cele mai multe dintre schimbarile
institutionale din ultimii zece ani, inclusiv rolul sau in dezvoltarea reformei i participarea sa
la procedura de examinare si la selectia de personal, au diminuat rolul Administratiei

17 Consiliul functionarilor este un organism independent fondat pe baza Actului Serviciilor Civile.
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Serviciului public, consolidand in acelasi timp imaginea sa ca fiind o institutie de control,
mai degrabi decit un furnizor de "servicii" pentru ministerele de resort. In acest context, se
acordd importantd integrarii Administratiei Serviciului public  intr-o noud agentie
guvernamentald in domeniul resurselor umane, care s-ar ocupa cu punerea in aplicare
centrald a mai multor functii de personal si ar putea seamana cu personalul de la centrul
guvernului ungar.

Cele mai stabile si mai puternice structuri de gestionare a serviciului public au
aparut in Lituania. Departmentul serviciului public din cadrul Ministerului de Interne a fost
stabilit la sfarsitul anului 2002. Acesta a aparut din fostul Minister al reformei administratiei
publice si autoritatii locale, care a fost desfiintat in 2001; functii din domeniul serviciului
public au fost apoi transferate la Ministerul de Interne. Directorul Departamentului
serviciului public este direct raspunzator in fata Ministrului de Interne. Departamentul este
format din mai mult de 40 de angajati, care sunt desemnati in mai multe unitati care se
ocupa cu dezvoltarea reformei, control, registru, dezvoltare de formare, si politica de
recrutare, inclusiv gestionarea posturilor vacante, pregatirea si managementul examenelor, i
participarea la comisiile de selectie. Departamentul Serviciului public lucreaza in stransa
colaborare cu Departamentul de reforma a administratiei publice din Ministerul de Interne.
Nevoia de coordonare iIntre cele doud departamente a fost redusa, cu toate acestea, din
moment ce Departamentului de Servicii publice i-a fost recent datd autoritatea de a
dezvolta proiectul de noi initiative in domeniul reformei serviciului public. De-a lungul
ultimilor ani, Lituania si-a dezvoltat, prin urmare, cea mai omogena si mai stabild structurd
de management din regiune.

3.4. Competitia deschisd de acces in functia publica

Acest capitol si urmatoarele doud trateazi recrutarea functionarilor publici. Acest
capitol, care Incepe cu examinareaa sistemului de competitie deschisa, se concentreaza pe
anuntul obligatoriu si cuprinzator al locurilor de munci vacante in serviciul public, ca un
instrument de bazd asociat cu principiile europene ale administratiei publice'”. Competitia
deschisi completeaza conceptul de recrutare pe merit si sprijina principiile
profesionalismului si eficientei prin obtinerea unui numar mai mare de potentiali solicitanti
ai locurilor de munca din serviciul public si, astfel, solicitanti cu mai mult potential. De
asemenea, urmareste sia asigure un tratament echitabil si egal al tuturor solicitantilor si,
astfel, sd depiseascd practicile informale si non-transparente de recrutare, care deseori duc
la favoritism si personal de slabd calitate. Pentru a analiza acest domeniu, am examinat
cerintele pentru reclama obligatorie, practicile efective de competitie deschisd, precum si
atitudinea functionarilor publici fatd de principiul concurentei deschise.

Durabilitatea post-aderare in cele opt state est europene a fost foarte pozitivad in
acest domeniu de guvernare a serviciului public. Toate tarile (cu exceptia Republicii Cehe)
au institutionalizat concurenta deschisa obligatorie. Compatibilitatea cu principiile europene
este, de asemenea, reflectatd in practicile zilnice de gestionare a serviciului public, si este
recunoscuta pe scara larga de catre functionarii publici, in statele est europene. Asa cum
vom vedea, domeniul de competitie deschisa este mai bun decat toate celelalte domenii de
guvernare a serviciului public In ceea ce priveste compatibilitatea cu principiile europene de
administratie.

Institutionalizarea competitiei deschise

Pana in 2008, toate tarile, cu exceptia Republicii Cehe au stabilit obligativitatea
pubicitatii posturilor vacante in serviciul public. Exceptia ceha este in mare maisura,
rezultatul lipsei unei legi a serviciului public. Cu toate acestea, situatia din Republica Cehi
nu este cu adevarat exceptionald, atunci cand este vorba de metodele actuale de recrutare,

18 Conceptul de concurs deschis este, desigur, mai larg si include aspecte legate de examinare i de selectie.
Vom discuta aceste probleme, in capitolul urmaitor.
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cici locurile de munci vacante sunt in mare parte promovate, chiar daci aceasta practica nu
este obligatorie. Interesant este cd realititile din Republica Cehd sugereaza ci mai multe
posturi superioare ramase vacante sunt situate in ierarhia ministeriald si este mai putin
probabil sd fie ficute publice. Prin urmare, la nivel de director i, mai presus de toate, de
ministru adjunct, nu se fac publice posturile vacante.

Ungaria a fost ultima tard, intre celelalte sapte tari care a introdus publicitatea
obligatorie a posturilor vacante in 2007. Inainte de aceastd modificare a legii privind functia
publicd, era obligatorie doar publicarea concursurilor pentru pozitia de sef de departament
in cazul in care nici un candidat internd nu putea fi recrutat. Cu toate acestea, ca si in cazul
Republicii Cehe, in Ungaria era tipic ca locurile de munci vacante in structura mai larga
ministeriale sa fie anuntate in mod public. In toate celelalte tari, din contra, anunturile
privind functiile publice vacante au fost obligatorii pentru o perioadi foarte lungi. in
Slovenia, de exemplu, a fost obligatorie publicitatea functiilor publice vacante de la
adoptarea Legii privind lucritorii din sectorul public, care a fost adoptatd in 1990 si care a
precedat Legea Serviciului public din 2002.

Gradul ridicat de compatibilitate cu principiile europene de administratie publica
este bine reflectat in rezultatele sondajului Sigma. Aproape 75 % din toti respondentii
indica faptul ca locurile de munci vacante sunt anuntate inainte ca un nou oficial de stat sa
fie desemnat. Diferentele dintre tiri variazd de la 86 % in Lituania la 54 % in Ungaria.
Valoarea relativ scazuta pentru Ungaria poate fi explicata prin schimbarea institutionala
foarte recenta. De fapt, aceasta valoare scazuta sugereaza ca anunturile publice ale pozitiilor
vacante erau deja o practicd informala mai mult sau mai putin stabilitd, Inainte ca acestea sa
fie facute obligatorii prin legea serviciului public.

Figura 2. "Locurile de munca vacante sunt anuntate in mod public inainte ca cineva sa fie
desemmat.”
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Figura 3. "Este de dorit sd facd o publicitate publicd a locurilor de muncd vacante din minister.”
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Armonizarea cu principiile europene este chiar mai mare atunci cand se analizeaza
preferinta functionarilor publici pentru competitia deschisd. Cu o medie de peste 95 % si o
gama foarte mica de la 94 1a 98 %, se poate concluziona ca notiunea de concurentd deschisa
este foarte larga si profund acceptata in administratiile din statele est europene si, invers, ci
incilcarea concurentei deschise de citre managerii serviciului public este probabil sa fi
vizuta intr-un mod foarte critic de catre functionarii publici. Pe scurt, competitia deschisa -
inteleasd strict, ca fiind publicitatea locurilor de muncid vacante - a fost acum profund
institutionalizatd in domeniul serviciului public din statele est europene.

3.5. Sisteme de acces si de selectie a candidatilor in functia publica

Acest capitol analizeaza sistemele de concursuri de acces si de selectie a candidatilor
in functia publica. Acestea includ in general examene scrise si examene orale, sub forma de
interviuri personale in fata unei comisii independente de selectie. Concursurile de admitere
se adreseazd mai multor principii europene de administrare. Ele privesc in mod direct
principiile de eficientd si profesionalism, asa cum servesc la selectarea candidatilor
competenti pentru serviciul public. Concursurile reglementate si standardizate de admitere
joaci de asemenea un rol important cu privire la un tratament echitabil si egal al
candidatilor la serviciul public. Concursurile, prin urmare, sunt de obicei folosite ca un
indicator cheie pentru recrutarea pe merit, spre deosebire de recrutarea bazata pe favoritism
si patronaj politic. Prin urmare, am analizat existenta unor examene scrise obligatorii,
practica efectivi §i eficacitatea acestor examene, regulamentul examenelor orale,
independentei politice a comisiilor de selectie, precum si atitudinea generala a functionarilor
publici fatd de sistemele de examinare.

In contrast cu domeniul concurentei deschise, serviciile publice din statele CEE au
un scor slab in ceea ce priveste calitatea sistemelor de examinare a acestora, si tendinta de la
aderare a fost negativa in cele mai multe tari. Doar Lituania are un sistem de examinare care
se potriveste in general cu principiile europene de administratie. Celelalte tiri ori nu au avut
niciodatd examene standardizate, le-au eliminat in timpul perioadei de post-aderare, ori
planificd sa facad acum acest lucru. Compatibilitatea scdzutd cu principiile europene este
reflectata in practicile actuale de gestionare a serviciului public si, intr-o masura mai micd, in
nivelul scazut de acceptare in randul functionarilor publici. Evaluarea pentru intrarea in
serviciul public este, prin urmare, facuta pe baza unor interviuri personale, dar conditiile
formal-legale pentru standardizarea evaludrilor orale tind sd fie scazute si independenta
politicd a comisiilor de selectie poate fi asiguratd doar in cele trei state baltice membre.
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Declinul sistemelor de examinare standardizata

Sistemele de concurs prin examinare scrisd

Numai sistemul de examinare in Lituania se apropie de "compatibilitatea" cu
principiile europene de administratie. Aici un examen scris este obligatoriu pentru toti
solicitantii. Examenul are formatul unui test grila si consta in doua parti. Jumatate din teste
de intrebidri generale si de cunostinte juridice; aceasta parte este stabilitd 1a nivel central de
citre Departamentul de Servicii publice. Cealaltd jumitate este centratd pe locuri de munci
si este stabilita de citre minister, care doreste sa recruteze un nou functionar civil.
Rezultatele candidatilor sunt marcate si clasate inainte ca acestia sa fie intervievati de o
comisie de selectie.

Totusi, chiar si cazul lituanian nu este lipsit de probleme. In special, concursul, ca
metodd de acces in functia publici, a fost criticat ca fiind prea usor, deoarece intrebdrile
stabilite de Departamentul Serviciului public sunt puse la dispozitie pe Internet. Mai mult
decat atat, nu este sigur In ce masura examenul controleazi in mod eficient capacititile
intelectuale ale candidatilor din moment ce nu evalueaza competentele candidatilor si
abilitatile lor analitice. Ca urmare, unii sustin cd valoarea principald a sistemului de
examinare este una simbolici. In acelasi timp, trebuie si recunoastem ci sistemul este
relativ usor de operat, prin urmare, combinand flexibilitatea in etapa de recrutare, cu un
grad mai mare de legitimitate decat sistemele de recrutare care nu au nici o cerintd de
examen scris.

Celelalte sapte tari in studiu in prezent au mai putine mecanisme de screening in
vigoare. Slovenia a avut o examinare pand de curand care a fost mai concisd decat examenul
din Lituania; a fost administrati la nivel central, a fost luati inaintea unei comisii de
examinare certificatd in mod independent, s-a concentrat pe cunostinte juridice, dar a fost
mult mai cuprinzitoare decat versiunea lituaniand $i a necesitat, dupd cum au explicat
intervievatii, cel putin patru pana la sase siptimani de pregitire solid in cursurile oferite de
Academia de Administratie. Initial, examinarea nu a fost usoara, pentru ca nu mai mult de
50-60 % din candidati au trecut examenul la prima incercare. Este important de remarcat,
totusi, cd examinarea a fost luatd in termen de un an de la numirea in serviciul public.
Acesta poate fi, prin urmare, vizutd mai degrabd ca "formare initiald", decit ca un
dispozitiv de screening (a se vedea mai jos, capitolul 2.7).

In Slovenia, examenul scris nu a fost pe placul multor functionari, in special al
functionarilor tineri, care l-au gisit prea birocratic si nu foarte relevant, in ceea ce priveste
continutul. Reforma cea mai recenta din 2008 a abolit sistemul de examinare si l-a inlocuit
cu formarea obligatorie, care trebuie efectuati in diferite etape ale carierei cuiva. In
consecinta, Slovenia a abolit in mod eficient sistemul de examene standardizate pentru
intrarea in serviciul public.

Organizarea maghiard este similarda cu cea a Sloveniei, unde functionarii publici
trebuie sd treacd de un examen in termen de un an de la numirea lor. In plus, existi un
examen specializat, care este obligatoriu intr-o etapa ulterioard a carierei. Acest sistem este
pe cale sa fie eliminat. Centrul personalului guvernamental se pregateste in prezent pentru
stabilirea unui sistem de concurs asemanitor. De asemenea, este planificat si testeze
aptitudinile dincolo de cunostintele juridice. Pentru moment, rimane de vazut daca noul
sistem de examen va fi lansat vreodata. Pare putin probabil ca va fi introdus in 2009, asa
cum a fost planificat initial.

Singurele tari, in afard de Lituania, care au inca un examen inainte de numirea in
serviciile de civile sunt Polonia si Slovacia. In ambele cazuri, cu toate acestea, sistemul de
examinare este slab, si in Polonia, este pe cale de a fi eliminat, cu exceptia pentru
functionarii care doresc si obtind statutul de "numit functionar public". In Polonia,
procedura de calificare este obligatorie pentru toti functionarii care doresc si fie numiti,
functionari publici titulari. Inainte de 2006, nominalizarea fost o conditie prealabild pentru
numirea intr-o pozitie de director, ceea ce insemna ci toti directorii trebuiau si urmeze o
procedura riguroasa de examinare. Aceasta cerintd s-a schimbat in cursul reformei din 2000,
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cand functionarii publici numiti/titulari au devenit parte a schemei de personal de stat; ei
puteau fi alesi prin numirea unor ministri, dar pozitiile de conducere nu au mai fost
rezervate pentru ei'’.

Admiterea la schema de personal de stat necesard trecerea cu succes a unui examen.
Examenul a durat o zi si s-a desfasurat la Scoala Nationala de Administratie Publica
(KSAP). Aproximativ 50 % din candidati au trecut de prima rundd de examene. Esecuri s-
au inregistrat in principal la testul de limba care a fost parte a examenului. Dupd cum s-a
mentionat mai sus, schema de personal de stat a fost pentru prima integrati in
Departamentul Serviciului public si acum se preconizeaza ca va desfiinta schema, ceea ce
inseamna cd cerinta actuald de examinare va disparea. Concursurile vor fi, prin urmare,
limitate la grupul de functionari publici numiti, dar, de vreme ce acest grup nu ajunge pana
la mai mult de 5 % din intregul serviciul public, s-ar putea sugera ca trecerea unui examen
este o exceptie si nu o regula in Polonia.

Slovacia a trecut printr-o evolutie similard. De fapt, au existat mai multe tipuri de
examene inainte de 2006. In primul rind, incepand cu anul 2002 a fost obligatorie trecerea
unui examen la nivel de intrare, ca parte a procedurii de selectie. In al doilea rand, o
examinare de "nominalizare", a fost necesard pentru toti functionarii. Aceasta a fost initial
administrata de Oficiul Serviciului public si mai tarziu delegati ministerelor (2003). Acest
tip de examen a fost folosit ca parte a procedurii de recrutare, dar a fost, de asemenea,
conceput ca o verificare a "stdrii de sindtate" a functionarilor care au fost deja angajati in
ministere, dar care au trebuit sa treacd prin procedura de tranzitie inainte de a deveni
functionari publici permanenti. Acest examen nu a fost deloc indragit si a fost desfiintat in
2006. Cel de-al treilea examen a fost o "examinare corespunzitoare de nominalizare",
pentru ca functionarii sa devina functionari publici titulari, comparabil cu solutia poloneza;
acest examen nu a fost niciodata pe deplin operational. Nu exista decit cinci functionari
publici titulari in Slovacia, si se preconizeazi eliminarea sistemului in viitorul apropiat. In
cele din urmi, examene de recrutare "fast-track" incd existd, dar acestea nu sunt utilizate.

Ceea ce rimane astizi in Slovacia este, prin urmare, "procedura de selectie", care
include un examen scris. Examenul este inca reglementat printr-un decret al fostului Oficiu
de Servicii publice, dar nu mai sunt nici de controale si inspectii ale procedurii de selectie.
Continutul §i conduita examenelor sunt la discretia ministerelor. Cu sefii de birou de
servicii ca manageri responsabili de personal, concursurile sunt sub controlul efectiv al unui
functionar care a fost recent (re)convertit la statutul de desemnat politic. In mod
corespunzitor, eficacitatea examenului de admitere este limitatd. In timp ce concursurile
sunt luate, s-a raportat ca intrebarile sunt adaptate pentru anumiti solicitanti sau ca
intrebarile sunt comunicate dinainte. Numai la testul psihologic candidatii risca si pice. In
acelasi timp, nu existd nici un interes in eliminarea procedurii de examinare. Examenul este
acceptat ca un element general al procedurii de recrutare, care contribuie la legitimitatea
deciziilor de recrutare.

Celelalte trei tari nu au cerinte pentru concursuri. In Estonia si Letonia, concursurile
nu sunt mentionate in legea serviciului public, iar absenta unei legi a serviciului public in
Republica Cehi, inseamna cd nu existd nici o cerinta in acest sens. Totusi, in toate cele trei
tari, concursurile sunt uneori utilizate de catre managerii de servicii publice in contextul
procesului de selectie.

De fapt, in interviurile personale efectuate In cele opt noi state membre, s-a
observat cd in general concursurile au fost dezvoltate in mod regulat si stabilite prin
recrutarea managerilor, indiferent de cerintele legale formale. Aceste concursuri nu sunt
standardizate, dar sunt dezvoltate pentru a evalua competentele si cunostintele
solicitantilor. Cu alte cuvinte, concursurile sunt folosite pentru a creste eficienta serviciului

19 In cadrul acestui sistem, in cazul in care un functionar public desemnat a fost numit intr-o pozitie de
director, el / ea a fost considerati a fi oficial in concediu de absenti de la serviciu civil, dar putea reveni la
serviciul public, o datd ce numirea a luat sfirsit.
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public prin elaborarea de proceduri care sa ajute la evaluarea competentelor. In schimb,
principiile privind responsabilitatea juridicd si egalitatea de tratament sunt slab indeplinite
de catre status quo-ul din majoritatea tarilor.

Diferente din structura institutionald sunt bine reflectate in raspunsurile la sondajul
Sigma. Cu privire la practicile actuale de gestionare a serviciului public, rezultatele
sondajului aratd ca Lituania iese in evidentd ca tard care utilizeaza pe scard largi concursuri
scrise in procesul de recrutare. Concursurile scrise sunt, de asemenea, utilizate la scard larga
in Slovacia. Datele se reflectd si in fosta baza juridicd, dar nu se poate arita aici ci calitatea
sistemului de examinare s-a deteriorat in multe ministere. Raspunsurile sondajului aratd de
asemenea ca candidatii din Ungaria si Slovenia nu sunt de obicei testati inainte de numire,
fapt care reflectd obligatia legala de a lua un examen dupi o anumiti perioada de timp de la
aderarea la serviciul public. In acelasi timp, cifrele indici faptul ci cel putin unii dintre
managerii din serviciul public profita de posibilitatea de a organiza un examen scris
obligatoriu, in scopul de a suplimenta concursurile orale. Aceasta posibilitate legala este
preluata mai frecvent in Slovenia decat in Ungaria.

Figura 4. "Noii recruti dan un examen scris de testare a calificarii inainte de a ocupa locul de
muncd in cadrul ministernlui."

Recrutare pe baza examenelor scrise
Estonia [ 47 ]
Ungeria [ITGNY
Letonia | 25
Polonia | 27
Slovenia | 32
Slovacia | 71
Lituania | ‘ 92 ‘
Media | 410
0 26 40 60 80 100
Sunt de acord & sunt intru totul de acord
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Figura 5. "Este de dorit ca candidatii pentru posturile vacante din servicinl public  sd treacd un
excamien scris, pentru testarea calificdrilor acestora inainte de a-5i ocupa locurile de munca."

Preferinta pentru examen scris

Letonia 37‘ ]

Estonia | LS ]

Polonia | ‘ 53 ‘ ]

Slovenia | ‘ 65 ‘ ]

Ungaria | ‘ 66 ‘ ‘ |

Slovacia | ‘ 67 ‘ ‘ ]

Lituania | ‘ 73 ‘ ‘ ]

Media | 1 58 1 ]
0 26 4‘0 60 80 100
Sunt de acord & sunt intru totul de acord

In plus, rispunsurile sondajului indica faptul ci sprijinul global pentru sistemele de
examene scrise, este cel mult la un nivel intermediar. Baza institutionald este cel mai
acceptatd in Lituania §i Slovacia, In timp ce diferentele intre practicile efective (a se vedea
figura 4 de mai sus), precum si preferintele functionarilor publici (Figura 5 de mai sus) sunt
cele mai mari in Ungaria, Slovenia si Polonia. Functionarii publici din Letonia si Estonia nu
considerd ci este problematic faptul cd sistemele de examene scrise, nu sunt in uz, deoarece
ele aratd cel mai mic interes in utilizarea unor astfel de metode de examinare. Rezultatele
sondajului arata de asemenea ci atitudinea functionarilor publici diferd foarte mult atunci
cand se compari sprijinul lor covarsitor pentru o concurentd deschisa impotriva sprijinului
lor modest pentru concursurile scrise ca un instrument de selectie.

Intervinri si comisii de selectie

Cand concursurile scrise sunt mai putin relevante pentru selectia candidatilor,
sarcina probei cade in principal pe partea orald a examenului. Interviurile personale sunt,
prin urmare, metoda cea mai comuna de testare a calititii i a caracterului adecvat al
candidatilor pentru posturi in ministere. Provocarea pentru utilizarea de interviuri personale
rezulta din dificultatea de a garanta un tratament echitabil §i egal al tuturor candidatilor.
Cele mai multe tiri nu au un regulament special al guvernului care ar stabili norme clare
pentru desfisurarea de interviuri personale. In Lituania, Curtea Constitutionald a decis ci
procedura de examinare orald a incalcat principiul transparentei si a cerut guvernului
reglementarea partii orale a examenului in asa fel incit sa minimizeze potentialul favoritism.

Atunci cand procedurile de examinare sunt relativ sub-reglementate si atunci cand
interviurile cu caracter personal sunt instrumente-cheie de selectie a candidatilor, este
relevant In special sd ne uitim la persoanele cdrora le-a fost delegatd autoritatea de a lua
decizii reale de selectie. In consecinta, evaluarile Sigma au pus accentul pe existenta
comisiilor de selectie si pe un rol minim pentru ministrii desemnati si politica in selectarea
functionarilor publici, in scopul de a promova profesionalismul si neutralitatea politica a
serviciului public.

Cerinta legala de a stabili comisiile de selectie este larg raspandita in statele est
europene. Exceptie face Republica Ceha, deoarece nu exista nici o lege de servicii publice
care ar putea face ca astfel de comisii s fie obligatorii. Cu toate acestea, in ceea ce priveste
selectia personalului de non-conducere, nu exista, in general, diferente majore intre tiri. De
obicei, un manager care are un post vacant pentru completarea departamentului siu este
persoana care initiaza procesul de selectie si este mai tarziu persoana al carei aviz al
conteaza cel mai mult atunci cand este vorba de selectiea reald a candidatilor.
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Comisiile de selectie, sunt formate de obicei din trei pina la sapte persoane.
Organizarea standard include un sef de departament, un sef de unitate relevant si un
reprezentant al personalului departamentului. Unele tiri, cum ar fi Lituania, au pana la sapte
membri in comisiile de selectie. Aceste comitete ar include apoi inalti functionari, cum ar fi
secretari de stat adjuncti, dar ar putea include, de asemenea, reprezentantii departamentelor
centrale ale serviciului public, experti externi si reprezentanti ai sindicatelor. In Lituania,
membrii comisiilor de selectie sunt luati de pe o listi care existdi pentru ministerele
individuale. In celelalte tiri existi un nivel mai mic de reglementare pentru stabilirea
comisiilor de selectie.

In acelasi timp, existd diferente importante in ceea ce priveste determinarea, care
este responsabila pentru stabilirea comisiilor de selectie. Diferenta de bazi se situeaza intre
tarile care au puterea de a delega aceastd putere unui functionar civil superior si tarile care o
delegd unui desemnat politic. In Estonia, Letonia si Lituania, secretarul de stat sau
secretarul general, ca cel mai inalt functionar public, numeste oficial comitetul de selectie
sau aprobd componenta comisiei. In schimb, in Ungaria, Polonia si Slovacia, in mod oficial
aceasta putere este delegata unei desemnat politic. In toate cele trei tari acest aranjament a
fost introdus dupa aderarea la UE, atunci cand secretarii administrativi si secretarii de stat
adjuncti din Ungaria, directorii generali din Polonia, si sefii de birouri de servicii din
Slovacia s-au transformat in pozitii politice. Aceastd schimbare reflecta presiunea tot mai
mare a politizarii in aceste trei tari. Slovenia difera de alte tari, In masura in care ministrul
este responsabil in mod oficial pentru stabilirea comisiilor de selectie, precum si pentru
selectarea ulterioard si numirea membrilor Comisiei”. De fapt, aceste competente sunt de
obicei delegate directorilor generali sau directorilor de personal, si ministrii sunt interesati
doar in selectia personalului de conducere. Pe scurt, media examenelor si a sistemelor de
selectie din statele est europene este scazuti, si doar cele trei state baltice au fost capabile sd
impiedice un declin in acest domeniu de aderare.

3.6. Managementul si de-politizarea Serviciului public superioare

Serviciul public superior din fruntea administratiei are un rol central in diseminarea
principiilor europene in cadrul serviciului public (Sigma 1998, 1999). Rapoarte ale UE si
evaludrile regulate ale Sigma, prin urmare, pun mare accent pe profesionalizarea si
neutralitate politica a serviciului public supetior in statele est europene. In vederea realizarii
de-politizdrii serviciului public superior, principiile europene si politica UE, destinate sid
reduca (si sa minimizeze) posibilititile de exercitare a unei puteri discretionare asupra
selectiei si numirii personalului de conducere din administratia de stat. Pentru analizd, am
examinat, prin urmare, masura in care normele de selectie pentru selectarea functionarilor
de rang superior poate asigura independenta politica a numitilor, nivelul efectiv al politizarii
in birocratia ministeriald, precum si atitudinile fatd de promovarea functionarilor publici,
bazate pe criterii politice, spre deosebire de criterii meritocratice.

Regulile si procedurile, precum si practicile efective de selectie a inaltilor functionari
reprezinta un element important de variatie intre cele opt state est europene Pozitiile de
conducere ale birocratiei ministeriale sunt politizate cel mai putin in cele trei state baltice.
Slovenia si Republica Ceha, in ciuda lipsei acesteia din urma a legislatiei serviciului public,
reprezinta un grup intermediar. Birocratia de rang inalt din Ungaria, Slovacia si in special
din Polonia sunt cele mai politizate. De la aderarea la UE politizarea birocratiei de rang
inalt a crescut In Slovenia, Ungaria, Slovacia si Polonia. Ea a rdmas stabild in statele baltice
si, cu calificdri, in Republica Cehi. Va deveni evident cd pentru acest domeniu de guvernare
a serviciului public, atitudinea functionarilor publici este relativ mai aliniata la standardele

20 In Slovenia, ministrul este responsabil pentru stabilirea comisiilor de selectie in cadrul Ministerului, in timp
ce pentru alte institutii autoritatea este delegatd directorului Aparatului Guvernului, directorului unui organism
afiliat la un minister, sefulului unei unititi administrative, sau sefulului oricdrui alt organism de stat.
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europene decat sunt regulile formale si practicile efective ale politicii de personal in ceea ce
priveste inaltii functionari.

Re-politizarea servicinlui public superior

Estonia a politizat cel mai putin procesul formal de selectie a personalului superior
ministerial. Selectia secretarilor generali este pregititd de concurentd si de Comitetul de
Evaluare a functionarilor publici superiori, care este situat in centrul Cancelariei de Stat.
Initiativa pentru procesul de selectie este luata de cdtre ministere, dar procesul este in mare
masurd gestionat de cdtre Secretarul de Stat al Cancelariei de Stat, care este si presedintele
Comitetului Central de Concurentd. Secretarul de stat instituie un comitet de selectie
format din inalti functionari, reprezentanti ai diferitelor institutii administrative, agentiilor si
sindicatelor, precum si experti independenti. Existd de obicei un reprezentant al
ministerului care solicitd numirea unui secretar general nou, dar nu existd nici o
reprezentare politica aici. In acest proces, candidatii sunt intervievati si trebuie si dezvolte
un program de lucru pentru ministerul in care cautd locuri de munci. Comisia poate
propune, ulterior, unul, doi sau mai multi candidati ministrului, care are dreptul de a alege
intre ei. Ministrul apoi propune alegerea sa cabinetului pentru aprobarea formala.

Ministrii au un rol la sfarsitul procesului de selectie, dar recrutarea functionarilor
publici si expertilor externi, precum si conducerea centrala a procesului reduce potentialul
de a alege un candidat a carui calificare principald ar fi loialitatea politica fata de ministru i
de partidul ministrului. Acest lucru nu inseamna ca influenta politici este imposibila. in
prima etapd a procesului de selectie, existd un interviu in cadrul ministerului care incearca sa
recruteze un nou secretar general. Aceasta oferd ministerului posibilitatea de a-si comunica
preferintele la Comitetul Central de Concurenta. In plus, ministerul are un reprezentant pe
panoul de concurentd, iar aceastd persoand poate actiona ca un cvasi-reprezentant al
ministrului. La urma urmei, ministrii pot inca vota propunerea Comitetului de concurenta si
pot numi un secretar general care actioneaza pentru o perioada limitatd de timp.

In consecinta, mai multi observatori din interiorul si din afara ministerelor au
sustinut ci "minigtrii pot obtine de obicei, ceea ce doresc"”. O functie importanti a
Comitetului de concurenta este, prin urmare, prevenirea celei mai evidente politizari a
serviciului public prin asigurarea transparentei in procesul de selectie si prin legitimarea
alegerii celor mai importanti functionari publici din ministere. Dinamica procesului de
selectie, de asemenea, arata cd Comitetul de Concurentd non-politic ar submina
legitimitatea proprie fata de guvern si ministri in cazul in care nu ar reusit si tind cont de
preferintele ministrilor. Un grad de flexibilitate si adaptabilitate in Estonia, poate fi astfel
vazut ca unul dintre secretele succesului Comitetului Central de Concurenta.

Procedura de selectie a directorilor generali in Slovenia este cea mai apropiata de
organizarea estoniand. Atunci cand se compard Slovenia si Estonia trebuie spus de la bun
inceput ci pozitia de top in Slovenia, postul de secretar de stat, este o numire politica ficuta
de citre guvern, precum si postul de director general este cu doud niveluri sub cel al
ministrului. In Slovenia, candidatii eligibili pentru posturile de directori generali, secretarii
generali, directorii de birouri guvernamentale, directorii de organisme afiliate la ministere, si
sefii de unitati administrative sunt examinati si selectati de Consiliul de Functionari.
Consiliul a fost initial situat in aparatul Guvernului, dar a fost transferat la Ministerul
Administratiei Publice, dupa modificarea din 2005 a Actului Serviciului public. Consiliul
este compus din 12 membri. Trei membri sunt numiti de catre Presedintele Republicii
dintre expertii din sectorul public. Oficialii Superiori aleg prin vot secret, trei membri din
randurile lor. Doi membri ai Consiliului sunt numiti de catre sindicatele de profesii in
administratia publicd, §i patru membri sunt numiti de catre Guvern, la propunerea
ministrului Administratiei Publice. Presedintele Consiliului functionarilor este ales de catre

21 Pentru o discutie a relatiei dintre pirti si stat si posibilititile ca partidele politice sd facd numirile in cadrul
administratiilor centrale, regionale si locale si in sectorul public mai larg, a se vedea Sikk (2006) si Madise
(2007).
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membrii Consiliului. La momentul redactarii, presedintia era detinutd de secretarul de stat
(desemnat politic) de la Ministerul de Justitie™.

Comisiile speciale de concurenta sunt stabilite pentru a determina care candidati
sunt potriviti pentru o anumita pozitie cu privire al calificarile lor profesionale. Comisiile
individuale de concurs sunt formate din cel putin trei membri, inclusiv un membru din
partea Consiliului functionarilor, unul de la minister, si experti din afara administratiei de
stat. In urma examinirilor orale, Comisia stabileste o listi de candidati "adecvati" si
"nepotriviti". Lista de candidati adecvati poate consta in unul, doi sau mai multi candidati.
Ulterior, ministrul poate alege din aceasta listad, dar poate si nu ia in considerare, de
asemenea, lista, dacd doreste. Prin urmare, dinamica de selectie din Slovenia actioneaza intr-
un mod similar cu cea in Estonia, deoarece ministrul are ultimul cuvint si poate influenta
decizia de obicei, in modul in care doreste.

Diferenta importanta intre Slovenia si Estonia rezulta in nivelul efectiv de politizare.
In Estonia, existd, de fapt, foarte putini numiti politic in birocratia ministeriala in afard de
un numar mic de consilieri, in timp ce secretarul general este, de fapt, situat intr-o zond gri
intre politica si serviciul public permanent. in Slovenia, din contra, primul nivel de sub
ministru, secretarul de stat, este in mod clar politic. In plus, procedura de selectie pentru
directorii generali, secretarii generali, directorii de birouri guvernamentale, directorii de
organisme afiliate la ministere, si sefii de unitati administrative a avut doar efecte limitate cu
privire la practicile actuale de politizare a acestui nivel in ministere. Dupa schimbarea din
2004 a guvernului, a existat o schimbare politici motivata considerabil la nivel de directori
generali. Consiliul functionarilor putea si fi fost in masura sa previna cea mai evidenta
politizare a serviciului public superior, dar aceasta nu a fost In mdsurd sa impiedice
perceptia observatorilor exterior (si interiori) conform cireia acest nivel este, de fapt, in
mare masura, un nivel politic in cadrul birocratiei ministeriale. Consiliul functionarilor a
crescut, prin urmare, transparenta si legitimitatea procesului de selectie, dar nu a fost in
masurd si prevind politizarea efectivd a serviciului public supetior.

La prima vedere, poate pirea surprinzitor faptul ci practica reald de politizare in
Republica Cehi nu este foarte diferitd de modelul care predomini in Slovenia, pentru ci
selectia personalului de conducere din Republica Ceha are loc in mare masuri, intr-un vid
juridic. Ministrii adjuncti sunt numitii cei mai inalti de sub nivelul de ministru §i au
responsabilitati de conducere importante in ministere. Ministrii adjuncti sunt de obicei alesi
de ministru, dar minigtrii trebuie si ia in considerare partidele care formeaza coalitia
guvernamentald, care tind sa solicite alocarea proportionala a locurilor de munci de top
pentru fiecare membru al coalitiei. Cu alte cuvinte, ministri adjuncti ocupa posturi politice,
chiar dacd existi unele exceptii notabile in birocratia ministeriala ceha. In schimb, la
nivelurile urmatoare in ierarhia - nivelurile de director al sectiunii si director al
departamentului - ministrii si mai presus de toate ministrii adjuncti sunt, de obicei liberi sa
isi aleaga candidatul preferat.

Toate acestea implica faptul ca este neobisnuit si avem comisii de selectie implicate
in alegerea candidatilor pentru aceste pozitii. Selectia personalului superior este in mare
masurd, prin urmare, nereglementatd si opacd. Interesant, procesul de selectie variaza
considerabil intre Republica Cehi si Slovenia, dar utilizarea efectiva a criteriilor politice nu
mai este relevanta pentru selectia directorilor de sectiuni si departamente in Republica
Ceha, asa cum este pentru selectia directorilor generali din Slovenia. Din perspectiva
politicii serviciului public din UE, care a pus un mare accent pe efectele cadrului
"dreptului" legal, similitudinea rezultatelor acestor doud tari este incurcatd. Cu toate acestea,
s-ar putea sugera, de asemenea, ci "nici un regulament" si regulament "insuficient" pot
produce rezultate similare.

22 Dupi ultima schimbate de guvern in toamna anului 2008, presedintia Consiliului functionarilor a fost
atribuitd unui reprezentant al Ministerului Administratiei Publice.
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Selectia secretarilor de stat din Letonia si Lituania se apropie de organizarea estona
si slovend, dar existd, de asemenea, cateva diferente importante. in primul rand, ministrii
sunt acceptati pe panourile de selectie pentru secretari de stat sau pot influenta, cel putin,
compozitia panourilor. Ministrii pot influenta in mod direct, prin urmare, procesul
decizional. In multe privinte, aceastd organizare oficializeaza o practica informala in Estonia
si Slovenia. In al doilea rand, controlul centralizat al deciziilor de selectie este mai putin
reglementat in Letonia si Lituania. In Lituania, Departamentul Serviciului public trimite
reprezentanti ctre selectie, dar alegerea reald este ficutd de citre ministru. In Letonia, lista
membrilor eligibili este fixata intr-un regulament al cabinetului, dar pentru numirea de
secretari de stat lista difera de la un minister la altul. De exemplu, secretarul de stat al
Cancelariei ar putea fi regisit pe panoul de selectie al secretarului de stat in Ministerul
Agriculturii, dar nu neaparat pentru selectarea altor secretari de stat.

Ce poate fi mai important, din nou, este practica reald a politizarii la nivel inalt. In
Letonia si Lituania, ministrii au un cuvant de spus in numirea de secretari de stat, dar in
ambele cazuri, acesti Inalti functionari, impreund cu secretarii generali estoni, sunt, de
departe, cele mai putin politizate pozitii superioare din regiune®. Este recunoscut faptul ci
ministrii au un cuvant de spus si poate, de asemenea, ocazional, incearca sa influenteze
procesul de selectie intr-un mod mult mai activ si numitii pot fi, de asemenea, membri de
partid, dar o linie de fond este general acceptati in aceste trei tiri, potrivit cireia secretarii
de stat/secretarii generali sunt in mare misurd functionari publici profesionisti.
Depolitizarea celor mai multe niveluri superioare are consecinte in politizarea de la
nivelurile urmatoare in ierarhia ministeriald. Secretarii de stat adjuncti si sefii de serviciu, cu
toate acestea, sunt doar foarte rar politizati in aceste trei tari.

Acest model diferd foarte mult de la gestionarea serviciului public in Slovenia si in
Republica Cehd, dar mai presus de toate diferitd de la serviciile de gestionare a serviciului
public din Polonia, Slovacia si Ungaria. In primul rind, sub ministru, oficialii supetiori din
minister cu responsabilititi de conducere sunt numiti politic in aceste trei tiri. in Polonia,
existd secretari de stat §i sub-secretari sub ministru. Acesti inalti functionari sunt in mare
masura alesi in acelasi mod ca §i ministrii adjuncti in Republica Cehd, astfel incat ministrii
pot alege in mare parte oficialii preferati, dar pentru posturi-cheie care trebuie si respecte
principiul proportionalititii in cadrul coalitiei de guvernimant. Inainte de 2006, Legea
Serviciului public din Polonia, a definit directorii generali, directorii si directorii adjuncti de
departament ca fiind functionari publici, care au fost selectati intr-o proceduri de concurs
organizatd de Oficiul Serviciului public. Reforma din 2006 a schimbat aceastd organizare
prin transformarea directorilor in numiti politic. De atunci, pentru aceste posturi nu a fost
nici o comisie de selectie, si ministrii au avut mand liberd in numirea directorilor si a
directorilor adjuncti. Cercetarea nivelului real de politizare sugereaza ca directorii generali i
directorii de departament, au devenit, de asemenea, in mare masurd, numiti politic. De
multe ori, politizarea ajunge chiar pana la nivelul de director adjunct si sef de unitate
(Heywood/Meyet-Sahling 2008).

Dezvoltarea Slovaciei a luat o directie similard dupa 2004. In 2006, reforma
serviciului public a transformat seful biroului de serviciu intr-un desemnat politic, faicand
din acest oficialul numarul trei in minister (secretarul de stat este numarul doi dupa
ministru). Anterior, selectia pentru aceasta pozitie, a fost organizata si pregatita de Oficiul
Serviciului public, ca si in cazul directorilor din Polonia™. Incepand cu anul 2006, seful

2 A se vedea Reinholde (2003, 2004), pentru discutii si date de primd mini cu privire la cazul leton. In cazul
lituanian, concluzia este valabild pentru perioada in care s-a realizat aceasta cercetare. Discutiile si semnalele
din jurul schimbirii curente din administratie sugereazi ci secretarii de stat si alti functionari publici supetiori
sunt susceptibili de a intra sub presiunea politici mai mult decat in ultimii sapte, opt ani. Masura in cate
serviciul civil superior va fi re-politizat in Lituania rimane de vizut.

24 A se vedea Staronova (2003) si Staronova / Malikova (2005) pentru analiza serviciului civil supetior si
problemele de politizare in Slovacia.
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biroului de servicii a fost ales de citre ministru si numit de citre guvern. Pentru directorii
generali, procedura standard de recrutare se aplica, ca si pentru toti functionarii publici:
pozitiile sunt anuntate, candidatii trebuie sa treacd concursurile scrise, etc. Cu toate acestea,
in realitate, aceastd procedurd nu a plasat nici o constrangere cu privire la politizarea
directorilor. Interviurile personale au aritat cd de multe ori urmdtoarele doud niveluri din
ierarhie sunt de asemenea afectate de interventia politici. In special, schimbarea de guvern
din 2006 a condus la o schimbare majora in ministere, uneori ajungand pana la nivelul de
sef de unitate. Politizarea care a aparut dupd aderare a dus la o mare incertitudine in randul
functionarilor publici in Slovacia, faptul cd a fost adoptata inainte de aderare contrazicind
spiritul legii serviciului public.

In cele din urmi, in Ungaria, primele doud pozitii din ministere au fost, de
asemenea, transformate in numiri politice. Secretarii de stat de rang superior si secretarii de
stat adjuncti sunt acum alesi de ministru sau primul-ministru, si nu exista comisii sau alte
criterii de selectie pentru numirea in aceste pozitii. Inainte de 2006, aceste pozitii au fost de
functionari publici, dar ministrii a avut mana liberd in selectarea echipei lor de secretari de
stat, chiar si in acel moment. Politizarea posturilor de conducere din Ungaria a fost, prin
urmare, o practica deja comuna inainte de 2006. Nivelul profesional incepe numai cu sefii
de departament, cu toate ca multi observatori considera chiar si aceste pozitii ca situate intr-
o zoni gri intre politica si administratie.

Cand comparam cele opt tari, trebuie si concluzionam, prin urmare, ca principiile
de profesionalism, neutralitate politici §i corectitudine in procesul de selectie sunt
indeplinite, in general, In cele trei state baltice. Din contra, politizarea este o trasdturd
caracteristicd a procesului de selectie, in alte cinci tiri in studiu, in special in Polonia,
Slovacia si Ungaria®. Importanta acestor criterii politice de selectie a inaltilor functionari si
de personal al birocratiei ministeriale coreleaza strans cu criteriile care prevaleaza in cele opt
state est europene in promovarea functionarilor publici. Normele de promovare sunt, in
general, printre aspectele de gestionare a serviciului public care sunt sub-reglementate. In
mai multe tari nu exista deloc norme, iar promovarea este legatd numai de clasificare si
sistemele de salarizare $i nu are niciun efect asupra selectiei de functionari la nivel superior.

Cu toate acestea, concluziile studiului Sigma indica faptul ci legiturile politice sunt
de multe ori mai importante pentru promovare decat performanta functionarilor publici.
Asa cum se aratd in figurile 6 si 7 de mai jos, variatia in importantd a acestor criterii
metitocratice si politice pentru deciziile de promovare este foarte mare. Lituania, Estonia si
Letonia sunt in partea de sus, in timp ce Slovacia, Polonia si Ungaria sunt in partea de jos a
tabelelor; Slovenia are o pozitie intermediara. Ironia poate fi intr-adevar, prin urmare, ca
functionarii publici din tirile centrale §i est-europene pot intra in serviciul public, pe baza
unei competitii deschise, unii sunt chiar rugati sa ia concursurile. Cu toate acestea, in cazul
in care doresc sa progreseze in cadrul administratiei $i mai presus de toate, dacd doresc sd
avanseze la pozitii mai inalte, ei vor trebui sa demonstreze angajamentul politic si sd posede
contacte politice. Dar acest lucru este, de asemenea, cazul in multe tari care sunt vechi
membre ale UE-15.

% Politizarea In cinci din statele TECE (cu exceptia celor trei state baltice) este mare in comparatie cu
serviciile publice din Europa de Vest. Acest lucru este valabil in special in Polonia, Slovacia si Ungatia.
Pentru discutii comparative, a se vedea Peters / Pierre (2004), Ketelaar et al. (2007), precum si Matheson et al.
(2007).
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Figura 6. "In ministerul men performantele individuale de calitate duc la promovarea pe o pozitie
mai inaltd."
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Figura 7. "'Legdturile politice pot accelera promovarea in ministerul men."
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Figura 8. "Este normal ca calitatea de membrn de partid sd fie o conditie pentru promovarea intr-
0 pozitie mai inaltd."
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Figura 9. "Promovarea intr-o functie mai inalta ar trebui sd fie strict legatd de performantele
individuale."
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Sondajul Sigma arati de asemenea ci atitudinea functionarilor publici fatd de
politizarea gestionarii personalului este foarte critic si este in contrast puternic cu practicile
existente de gestionare a personalului. Atunci cand ne uitim la importanta calitatii de
membru de partid pentru promovare, se dovedeste ca 98 % din totalul respondentilor s-au
opus acestei practici de gestionare a personalului. Acest lucru implica faptul ca principiul de
promovare care este de obicei asociat cu administrarea comunistd este complet discreditat
intre actualii functionari publici. In plus, discrepanta dintre atitudinea functionarilor publici
si practicile actuale de gestionare a personalului sugereaza ca interferenta mai putin politica
cu politica de personal poate creste gradul de satisfactie si motivare a functionarilor publici
in regiune.

O noti finald ar trebui si fie addugata in ceea ce priveste institutionalizarea oficiala a
unor sisteme separate de inalti functionari publici, in statele statele est europene (a se vedea
OCDE 2008, pentru o analiza recenta a serviciului public superioare in democratiile
occidentale). Serviciile conducerii superioare au fost infiintate in Ungaria si Slovacia, dar
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ambele sisteme au esuat. In Ungaria, serviciul executiv superior a fost introdus in anul
2001. Aceasta a oferit inaltilor functionari un nivel mai ridicat de protectie a locurilor de
muncd, salarii mai mari, $i mai mult acces la (si Indatoririle de a participa la) cursuri de
formare. Cu toate acestea, sistemul a fost abuzat repede, cdci partidele politice
conducatoare au numit afiliati politici la serviciul executiv superior, care indica faptul ca
procedurile de selectie au fost grav subdezvoltate. In cadrul reformei din 2007 serviciul
executiv superior din Ungaria a fost desfiintat.

In Slovacia, aceasta ar fi fost planificat din 2002, pentru a crea un corp de inali
functionari publici nominalizati. Candidatii au fost obligati si treacd concursuri exigente si
apoi au li s-a acordat acces la locuri de munca superioare, a crescut siguranta locului de
muncd §i recompensele sunt mai mari. Cu toate acestea, pana in 2007 doar un numar
restrans de functionari publici au castigat statutul de functionar public nominalizat, dar nu li
s-a putut garanta un loc de munca la nivel inalt in administratie. Ca rezultat, acum este
planificata desfiintarea serviciului public superior nominalizat in Slovacia, cu prima ocazie.

3.7. Protectia Ocupirii fortei de munca in Serviciul public

Protectia ocupirii fortei de munca in serviciul public are o pozitie importanta in
randul principiilor europene de administrare. Protectia impotriva discretiei politice si
manageriale asupra concedierilor reduce dependenta functionarilor publici de interesele din
afara si imbunatiteste perspectivele de impartialitate ale serviciului public. Aceasta mareste
orizontul timpului lor dincolo de termenul ales de guvernele si, astfel, consolideaza
principiul neutralitatii politice. Protectia locurilor de munca in serviciile publice este, de
asemenea, frecvent asociatd cu niveluri mai ridicate de stabilitate, ca urmare a modificirilor
mai mici §i cu niveluri mai ridicate de competenti care rezulti din experienta mai multa in
serviciu. Prin urmare, am analizat pentru Inaltii functionari si functionarii fird
responsabilitati de conducere protectia de la concedieri (politice), cifra de afaceri reald, si
atitudinile fata de principiul mandatului permanent in serviciul public.

Dezvoltarea in acest domeniu de guvernare a serviciului public este paradoxald
atunci cand este privita din prisma principiilor europene de administrare. Protectia generala
a locurilor de munci ale functionarilor publici rimane ridicatd in toate tirile, si instantele
judecitoresti sunt in general considerate ca apropiate de angajat. Cu toate acestea, pozitiile
superioare din cele patru tiri Visegrad (Republica Ceha, Ungaria, Polonia si Slovacia) si din
Slovenia au devenit mai putin sigure si cifra de afaceri a crescut. In plus, chiar daci
protectia serviciului public general raimane ridicata, dovezile indicd faptul ci stabilitatea
efectiva a serviciului public din statele est europene este scazutd si ca functionarii publici nu
pun un prea mare pret pe protectia locului de munci. Dezvoltarea in statele est europene
s-a mutat, prin urmare, in directia de liberalizare a protectiei ocuparii fortei de munci in
serviciul public si, astfel, este depatte de principiile europene de administratie.

Dereglementarea protectiei locurilor de muncd in serviciile publice

Perioade determinate i nedeterminate ale numirilor

Ca o regula generala, functionarii publici din statele est europene sunt numiti pentru
o perioadd nedeterminatd de timp, in timp ce mandatele numite politic, cum at fi consilierii
politici si secretarii de stat, sunt legate de termenul guvernului. Exista exceptii importante
de la aceasta reguld generali. In primul rand, ministrii adjuncti din Republica Ceha sunt
angajati in conformitate cu Codul Muncii §i sunt astfel numiti pentru o perioadi nedefinita.
Misiunea lor poate fi terminatd in orice moment, dar o concediere ar necesita ofi o plata
compensatorie ori un transfer la o altd pozitie in cadrul ministerului. Cu toate acestea, de
fapt, deplasarea intr-o pozitie mai joasa este rard printre ministrii adjuncti. A doua exceptie
intre grupurile de oficiali clasificati ca fiind numiti politic priveste directorii din personalul
de stat din Polonia. Ei au fost, de asemenea, numiti pe perioadd nedeterminata, dar numirea
lor ar putea fi derogata in orice moment. Ulterior, acestia au trebuit sd pardseasca structura
ministeriald cu exceptia cazului in care au fost "numiti functionari publici”, ceea ce implicd

40



dreptul de a fi numiti intr-o pozitie de servicii publice. Pentru ca se planificd organismului
care numeste functionarii de stat, situatia din Polonia se schimba din nou.

A treia exceptie priveste numirea pe perioada determinatd a functionarilor publici
inalti. Patru dintre cele opt tari din statele est europene au optat pentru un fel de organizare
pe duratd determinati. Secretarii generali din Estonia si secretarii de stat din Letonia sunt
numiti pe cinci ani. In Slovenia, directorii generali, care sunt cu doud niveluri mai jos de
ministru, sunt, de asemenea, numiti pe cinci ani. Recent, Ungaria a introdus numirile fixe pe
termen de sase ani pentru sefii de departament, care sunt, de asemenea, cei mai inalti
functionari publici, dar ele sunt cu trei nivele mai jos de ministru. In Ungaria, acest regim a
fost introdus ca urmare a reformelor orientate citre noua gestionare publicid din 2007.

Protectia impotriva concedierit politice

In general, existd o linie clari de demarcatie intre tarile care protejeaza chiar i cei
mai inalti oficiali din ministere de la concedierea politica si tirile care expun toti oficialii cu
responsabilitati de conducere - de jos pand la seful de unitate - la riscul concedierii politice.
Protectia functionarilor superiori este cea mai mare in Lituania. Aici, normele de concediere
pentru secretari de stat sunt efectiv aceleasi pentru toti functionarii publici. Secretarii de stat
pot fi demisi doar ca urmare a reorganizirilor majore sau pentru ofense disciplinare™.
Totusi, acest lucru nu Inseamna cd cifra de afaceri motivata politic nu existd. Mai degraba, a
devenit o conventie informald / norma in ultimii ani cd un secretar de stat ar fi eliberat din
functie in cazul in care ministrul doreste aceasta si 1i cere sa o facd. Mai multe cazuri de
astfel de demisii s-au raportat in 2007 si 2008. Aceastd normd se testeazd in prezent,
deoarece alegerile din 2008 au dus la o pendulare politica majora aflate la guvernare, iar
noul guvern pare si fie determinat si reduca protectia numirilor superioare. In Letonia,
normele de demitere a secretarilor de stat sunt comparabile cu organizarea lituaniana;
singura diferenta este c4, in Letonia aceste numiri sunt pentru un termen fix de cinci ani.

Estonia diferd de celelalte doua state baltice pentru ci aici devine posibild demiterea
unui secretar general, dupd un an de activitate. Aceastd organizare este printre cele mai
interesante din regiune, pentru cd necesitd ca ministrii si le dea secretarilor generali o sansa
de a-si dovedi valoarea pentru cel putin un an.

Slovenia reprezinti - ca si in cele mai multe alte domenii In curs de examinare aici -
un caz intermediar. Secretarii de stat sunt numiti politic si pot fi eliberati din functie in orice
moment. Directorii generali, directorii de birouri guvernamentale, directorii de organisme
afiliate la minister, si sefii de unitati administrative, din contra, pot fi concediati in timpul
primului an de la numirea unui nou ministru, dar apoi sunt protejati pana la sfarsitul
mandatului lor de cinci ani. Ca urmare, protectia efectiva a directorilor generali a fost
redusd in mod semnificativ, deoarece noii ministri sunt liberi si respinga personalul de
conducere anterior dacd doresc. Aceastd organizare a fost introdusd in contextul unui
amendament din 2005 a legii functiei publice. Aceasta a reprezentat deja un compromis,
pentru cd noul guvern care si-a inceput mandatul in 2004 a vrut si dereglementeze nivelul
de protectie a locurilor de munci, permitind ministrilor sa demita directorii general, in orice
moment. Directia de schimbare de la aderarea la UE a fost, prin urmare, citre protectie mai
mica a inaltilor functionari in Slovenia.

Polonia, Republica Ceha, Slovacia si Ungaria sunt vazute ca cele patru tari care nu
dau practic nici o garantie superiorilor lor numiti. In toate cele patru cazuri, manageri - de la
secretarul de stat/ministru adjunct pani la seful de unitate/divizie - pot fi eliberati din
functie in orice moment si fird motiv. In Republica Cehi, Slovacia si Ungatia, aceasta
inseamna cd Inaltilor functionari le este incd oferit un loc de munci in cadrul structurii
ministeriale, dar acest lucru nu este garantat in Polonia (care prevede cea mai micd protectie
pentru inaltii functionari din regiune). In Ungaria, concedierea unui sef de departament (din
2007) necesitd acum o justificare, iar in cazul in care din motive care nu sunt plauzibile,

26 Reorganizirile sunt neobisnuite in rindul secretarilor de stat, deoarece utilizarea acestui instrument pentru
concediere ar impune in mod eficient de eliminare a unui minister din guvernul central.
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oficialul poate actiona ministerul in instanti. Ramane de vidzut cat de eficientd va fi aceasta
prevedere in practica.

Pe scurt, in ceea ce priveste protectia locurilor de munci la nivel inalt, se poate
argumenta ca principiile europene ale administratiei publice sunt indeplinite doar in
Lituania, Letonia si Estonia. Organizarea din Slovenia implicd o maxima discretie in partea
superioard a doud ministere, iar dispozitiile institutionale In cele patru tari Visegrad
(Republica Ceha, Ungaria, Polonia si Slovacia) nu oferd practic nici o protectie pentru
functionarii care sunt desemnati in posturi de conducere.

Daci ne uitam la posibilititile de revocare a functionarilor publici, fara
responsabilititi de conducere, statele membre centrale si Est Europene, se potrivesc
principiilor europene relativ bine in masura in care este vorba de nivelul legal. Deoarece
functionarii publici sunt numiti pe o perioada nedeterminata, acestia pot fi concediati doar
in circumstante exceptionale. Lista acestor conditii este de obicei lunga, dar nu este usor de
aplicat in practici. Motivele includ caracterul inadecvat al unui functionar public pentru
pozitie, incompetenta si lipsa de capacitate profesionald a functionarilor publici, precum si
incapacitatea pe termen lung din cauza problemelor de sanatate. Concedierile sunt, de
asemenea, permise in contextul concedierii fortei de munca in masi, rezilierea de agentii,
reorganizarea unei institutii, anularea unei anumite pozitii, si punerea in aplicare a unei
hotdrari disciplinare. Aceasta listi de motive ar putea fi usor de extins.

Tari cum ar fi Ungaria, Polonia, Slovacia si Lituania au posibilitatea de a demite
functionari publici datorita desfiintdrii unui birou sau reorganizarii sale, sau chiar ca urmare
a anularii unei pozitii (Lituania), nepotrivirea (Estonia) sau non-conformitatea (Letonia)
unui functionar public cu o anumiti pozitie. Cu toate acestea, chiar daca aceste instrumente
oferd o mare putere de apreciere unor inalti functionari si ministri, ele nu sunt usor de
aplicat in practicd. De exemplu, utilizarea reorganizirii ca bazd pentru concedierea
functionarilor este frecventa in practicd, dar nu este lipsitd de probleme. Ea poate fi folositd
pentru a justifica concedierea unui director al unei agentii de telecomunicatii datorita
fuziunii agentiei cu biroul postal, dar este mult mai dificil sd se concedieze majoritatea
celorlalti membri ai personalului agentiei, deoarece functile lor nu sunt neapirat
transformate de fuziunea celor doud agentii.

In Lituania, hotirarile instantelor administrative, in urma recursurilor impotriva
utilizarii "anuldrii pastririi functiei”, chiar au precizat ci "abolirea pozitiei unui functionar
public pe motiv de concediere a unui functionar public exista numai atunci cand, dupa
climinarea pozitia intregului domeniu de aplicare a functiilor specifice atribuite unui
functionar public §i descrierea pozitiei abolite nu se realizeazd efectiv". In general,
functionarii publici concediati din toate statele statele est europene au intotdeauna
posibilitatea de a ataca decizia in instantd si de a solicita reocuparea functiei sau
compensatia pentru concedierea ilegald. De reguld, instantele judecitoresti din Europa
Centrald si de Est sunt vazute ca fiind prietenoase fati de angajati.

Normele care reglementeaza revocarea functionarilor publici din functii de non-
conducere sunt, asadar, relativ bine aliniate cu principiile europene ale administratiei
publice. In mod surprinzitor, acest lucru nu este reflectat in practicile reale ale cifrei de
afaceri In serviciul public i nici in atitudinea functionarilor publici fatd de carierd si de
protectia locurilor de munci in serviciul public. In ceea ce priveste cifra de afaceri reald din
administratie, a fost foarte dificil si obtinem date fiabile. La nivel superior, cifra de afaceri
este corelatd in mare masurd cu gradul de politizare discutat in capitolul antetior.

Daca ne uitim mai atent, informatiile care sunt disponibile sugereazi raporturi de
cifre de afaceri intre 9 % (Lituania) si 14 % (Estonia)”’. Cu toate acestea, mai multe tiri,
cum ar fi Slovacia si Republica Cehi, nu au date detaliate disponibile. In Slovacia, de
exemplu, observatorii estimeazd o cifrd de afaceri in serviciul public, in 20006, care a fost

27 Cifra de afaceri se referd aici la numarul de pleciri in cursul unui an calendaristic.
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apropiata de 30 %. Deseori, existd diferente uriase, de asemenea, Intre ministere, agentii si
alte institutii administrative. In Polonia, de exemplu, datele indicd o cifrd de afaceri de 36 %
in Ministerul de Interne. Aceste raporturi ale cifrei de afaceri sunt ridicate.

O mare parte din cifra de afaceri nu este initiatd de citre angajator, dar rezulta din
alegerile facute de functionarii publici, care pleacd in sectorul privat, dupd cativa ani in
administratie. Datele colectate pentru Lituania (unul dintre cele mai stabile sistemele de
servicii publice din regiune) arata ca aproximativ un sfert din functionarii publici care au
demisionat de buni voie au mers direct in sectorul privat. Inainte de aderare, in schimb,
cifra de afaceri era privitd ca o urmare a reorganizdrilor care au fost necesare pentru a face
ajustdrile administrative pentru punerea In aplicare a acquis-ului. De la data aderarii, cu
toate acestea, cifra de afaceri nu a scizut, deoarece deschiderea pietelor fortei de munca in
"vechile" state membre UE, economia in crestere si nivelul scdzut al somajului au oferit
multe oportunitati pentru functionarii publici, in special pentru tineri si functionari de rang
inalt, de a cduta locuri de muncd in sectorul privat si in strdinatate.

Figura 10. "Posturile pe perioadd nedeterminata sunt un principin bun pentru ocuparea fortei de
muncd intr-un minister."
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In al doilea rand, datele sondajului Sigma indici faptul ci siguranta carierei pe
termen lung si un nivel ridicat al sigurantei locului de munci nu sunt considerate ca fiind
esentiale pentru ocuparea fortei de munca in ministere. In schimb, functionarii publici sunt
dispusi sa delege mai multa putere de apreciere asupra concedierii angajatilor superiorilor
lor. Aceasta preferintd pentru flexibilitate si dereglementare a sistemelor de ocupare a fortei
de munci este deosebit de puternica In cele trei state baltice, care in prezent oferd cel mai
inalt nivel de protectie a locurilor de muncd in riandul statelor est europene.
Institutionalizarea principiilor europene asociate cu protectia si stabilizarea ocupdrii fortei
de munca in sectorul serviciului public din statele est europene nu a devenit, prin urmare,
foarte profunda, ci a ramas in mare parte de fatad, la nivelul normelor formale. Pe scurt,
domeniul de protectie a ocuparii fortei de muncd in serviciul public arata un grad
considerabil de diversitate in randul tirilor. Cu toate acestea, tendinta medie post-aderare a
fost departe de principiile europene si apropiata de dereglementarea sistemelor de protectie,
in timp ce stabilitatea locului de munci a rimas relativ scazuta in regiune.

3.8. Sisteme de evaluare gi examinare

Acest capitol examineaza mecanismele de bazi de evaluare a performantelor
functionarilor publici. Sistemele de evaluare a performantei au o serie de roluri importante,
in contextul mai larg al sistemelor de servicii publice. Sistemele de evaluare a performantei
sunt un instrument critic pentru manageri de a comunica si de a alinia obiectivele
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organizationale si obiectivele cu eforturile individuale ale functionarilor publici, ele oferind
un instrument pentru examinarea si redirectionarea eforturilor functionarilor. Evaludrile
performantelor sunt, de asemenea, de obicei legate de sistemele de stimulare, in sensul ca
acestea pot determina deciziile de promovare si de pliti bonus pentru functionarii publici.
In plus, evaludrile de performanta actioneaza ca un instrument de diagnostic pentru
identificarea instruirii functionarilor publici si nevoilor de dezvoltare. In analiza noastrd, am
examinat astfel existenta si calitatea sistemelor de evaluare a performantei, corectitudinea
acestora i legdtura lor cu formarea, promovarea si deciziile de salariu.

Durabilitatea post-aderare in acest domeniu de guvernare a serviciului public a fost
limitata, deoarece diferentele majore in calitatea evaludrilor performantei persista si putine
progrese au fost realizate din 2004. Ungaria a realizat cea mai indrazneatd incercare de a
restructura sistemul de evaluare a performantei, dar este, in prezent, de asemenea, sistemul
cel mai contestat din regiune. in caz contrar, Lituania si Letonia au fdcut progrese
elementare in acest domeniu. Cu toate acestea, sistemele de evaluare a performantei din
regiune vor avea nevoie, in general, de un impuls pe viitor.

Provocarea de a face ca evaludri muncii sa meargd

In noile state membre, sistemele de evaluare a performantei au fost raspandite de la
mijlocul anilor 1990. Republica Ceha este singura tard din regiune fird un sistem de
evaluare formal si, ca multe alte lacune din sistemul ceh de servicii publice, acest lucru
poate fi legat de lipsa unei legi a serviciului public. In fapt, insa, evaludrile de performanta
sunt ocazional organizate la nivelul unui minister individual sau, uneori, chiar la nivelul unui
departament individual. Metodelor de evaluare si de frecventa difera considerabil de la un
loc la altul.

Exista diferente considerabile in calitatea evaluarilor performantei in cele sapte tari
care au institutionalizat in mod oficial un astfel de sistem. In primul rand, Estonia si
Polonia au putine inregistrari ale sistemelor lor de evaluare a performantei. Pe hartie,
Polonia are un sistem care ar necesita o evaluare a performantei, cel putin la fiecare doi ani,
dar acest sistem este greu de aplicat in practica. Indiferent daca performanta este sau nu
evaluati,ea depinde in mare misurd de initiativa directorilor individuali §i directorilor
generali.

Estonia, din contra, are doud sisteme de evaluare care sunt in legitura. Sistemul
principal de evaluare a fost introdus in 1996 si necesitd o evaluare la fiecare trei ani. Acesta
este oficial efectuat de comitetele de concurentd si evaluare ale ministerelor individuale.
Incepand cu anul 1998, oficialii sunt, de asemenea, obiectul unor interviuri anuale legate de
performanta. Aceste interviuri, realizate de catre functionarul imediat superior, oferd o
abordare mai micd a politicilor de personal, punand accent pe feedback si dezvoltare
personala. Interviurile de performantid sunt mai informale si metoda nu este aplicata
uniform in ministere. Rezultatele pot duce la o propunere de ridicare a rangului salariului
unui functionar sau de platd a unui extra bonus, dar o astfel de propunere nu este garantata.
Interviurile de performanti sunt mai populare decat evaluarile formale, care se presupune
ci se realizeazi la fiecare trei ani. Potrivit datelor Cancelariei de Stat, mai mult de 50 % din
totalul functionarilor publici au un interviu anual de performanta, dar numai 24 % din
functionarii care ar fi trebuit sa aiba o evaluare formala in 20006, au fost supusi de fapt unei
astfel de evaluari. Calitatea punerii in aplicare este, asadar, foarte limitata, dar, asa cum vom
vedea mai jos, perceptia functionarilor publici estoni este mult mai pozitiva.

In al doilea rind, Slovenia si Slovacia dau dovadi de un grad scizut de durabilitate
post-aderare in acest domeniu, in principal pentru ca au introdus o incertitudine juridica in
sistemele lor de evaluare a performantei. in 2005, Slovenia a scos sistemul siu de evaluare a
performantei din legea serviciului public, in scopul de a-l inlocui cu o versiune noua
reglementatd printr-un decret guvernamental. Decretul a fost adoptat abia la sfarsitul anului
2008 si, in acelasi timp, sistemul vechi a continuat sa functioneze. Ca urmare, evaluarea
performantelor era incerta pentru o perioada lungi de timp. Incertitudinea §i incoerenta au
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fost evidente la momentul realizirii acestui studiu, deoarece aplicarea vechiului sistem de
evaluare a performantei diferea considerabil de la un minister si departament la altul.

In Slovacia, sistemul de evaluare a performantei a fost definit intr-un regulament al
Oficiului  Serviciului public. Atunci cind Oficiul Serviciului public a fost abolit,
regulamentul a fost inlocuit cu reglementirile birourilor de servicii individuale (de exemplu,
ministere, agentii, etc.) in consecintd, mostenirea Oficiului Serviciului public se resimte
inca, dar consecventa in aplicarea sistemului de evaluare a performantei intre institutii a
scazut in ultimii doi ani. Evaluarea este efectuatd de superiorul imediat pe o bazi anuali.
Legatura formarii, promovirii si remunerarii este optionala pentru manageri.

Sistemele de evaluare a performantei in Lituania, Ungaria si Letonia sunt cele mai
dezvoltate si au progresat, de asemenea, de la aderare. In Lituania, reformele post-aderare
au introdus un sistem separat de evaluare pentru sefii de institutii, inclusiv pentru secretarii
de stat. Evaluarea lor se bazeazd pe punerea In aplicare "a obiectivelor strategice ale unei
institutii, management, si leadership”. Criteriile de evaluare pentru functionarii publici au
fost, de asemenea, ajustate, in sensul cd acestia sunt evaluati pe baza a trei criterii de baza:
productivitate, competenta, si calitatea performantei. Rezultatele evaludrilor pot duce la
recomandari pentru promovarea intr-o clasi mai mare de calificare. Clasa de calificare
conteazd pentru promovare si mai presus de toate pentru nivelul de salarizare a
functionarilor publici.

Ungaria si Letonia difera de alte tiri, deoarece rezultatele evaludrii performantei
oferd o legiturd automati la plata bonusului pentru functionarii publici. Ungaria a introdus
cea mai durd evaluare a performantelor din regiune. Fa ramane extrem de contestatd in
cadrul administratiei, in special pentru cid functionarii publici se indoiesc de corectitudinea
noii evaluari a performantei. Initial, legea serviciului public a previzut o evaluare cel putin
la fiecare patru ani, atunci cand un functionar public este promovat la un rang mai mare.
Cu toate acestea, nu au existat orientdri comune si sistemul nu a fost aplicat in mod
omogen in toate ministerele. Din 2007, guvernul a depus eforturi pentru a introduce un
sistem unitar de evaluare a performantei in toate institutiile guvernamentale. Sistemul este
gestionat de Centrul personalului guvernamental, si datele privind rezultatele evaludrilor
sunt stocate de Centru. Performanta individuala se bazeazi pe indicatori de performanta
care sunt stabiliti anual, derivati din obiectivele strategice ale Guvernului. Metoda de
evaluare include o diferentiere obligatorie intre performantele individuale, fortand
managerii de evaluare si clasifice functionarii in conformitate cu o distributie normala.
Rezultatele evaludrii au un efect direct asupra bonusurilor functionarilor publici de la sfarsit
de an. Tinand seama de efectele evaluarii, functionarii pot solicita prezenta unui
reprezentant sindical la evaluare, si pot contesta rezultatul evaludrii in instanta de judecat.

In Letonia, evaluarea performantelor este mai putin strictd decat in Ungaria.
Aceasta este similard Insd, in cazul Ungariei, in sensul ca rezultatele sunt direct legate de
nivelurile de calificare ale functionarilor publici, care reprezinta una din cele doua
dimensiuni pentru determinarea nivelurilor de salarizare a functionarilor publici. Sistemul
de evaluare a fost deja introdus in anul 2000 in functia publici si a fost pus in functiune din
anul 2002. Sistemul este mai bine reglementat decat in Ungaria. Acesta este organizat de
citre secretarul de stat, care stabileste comisiile de evaluare pentru minister. Comisia
include cel putin superiorul functionarului public si managerul de resurse umane. Se
bazeaza pe un interviu, include o auto-evaluare si de evaluare reala. Planurile sunt in curs de
a Imbunatati sistemul de evaluare in continuare, prin introducerea de e-instrumente de
evaluare, depozitarea informatiei la nivel central, precum si prin dezvoltarea si revizuirea
criteriilor in conformitate cu care functionarii publici sunt evaluati.

Chiar daca cele mai multe tari au un sistem de evaluare a performantei implementat,
doar cateva dintre ele utilizeaza informatiile in mod eficient pentru pregatirea programelor
de formare. In Letonia, acest mecanism este cel mai dezvoltat, deoarece ministerele
utilizeaza informatiile obtinute prin evaluarile de performanta in momentul formularii
cererilor lor de formare de la Scoala de Administratie Publicd din Letonia. Scoala stabileste
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apoi un program pentru a satisface aceste cereri, in timp ce Cancelaria de Stat aproba
planurile de formare profesionald. Ungaria stabileste In prezent o bazd de date centrald
pentru a colecta informatii de la evaludrile de performanti si pentru a le folosi pentru
dezvoltarea programelor de formare.

Mai mult, evaluarile de performanta sunt, de obicei, la fel de bune ca obiective care
sunt stabilite inainte de Inceputul perioadei de evaluare, in special in scopurile si obiectivele
strategice ale politicii guvernului. Fara o strategie a administratiilor publice (care merg mai
departe de un termen scurt) si fard un sistem de management de performanti la nivel de
guvern, este dificil sa se beneficieze in mod eficient de sisteme de evaluare a performantei.
Cazul maghiar este instructiv aici, deoarece scopul strategic al Guvernului ar fi trebuit sa fie
dezvoltat si legat de scopurile departamentelor si functionarilor publici, dar, pentru ca
guvernul nu a reusit sa-si facd temele, o mare parte a sistemului de evaluare a performantei
si-a pierdut eficacitatea. Din contra, Letonia si Lituania au conditii semnificativ mai bune
pentru a face ca sistemul lor de evaluare a performantei sa mearga decat toate celelalte tari
europene centrala si de est.

Descoperirile oferite de sondajul Sigma, in general, confirma imaginea prezentata
pana acum. Datele indica faptul ci performanta este evaluatd anual in toate tarile, cu
exceptia Poloniei. Polonia este singura exceptie din regiune, unde 35 % din functionarii
publici nu sunt supusi nici unei evaluari a performantei, si majoritatea celor care fac acest
lucru sunt supusi unei evaluari doar o data la doi sau mai multi ani.

Figura 11. "Cat de des este evalnata performanta?”
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In al doilea rand, functionarii publici sunt critici in ceea ce priveste calitatea reala a
sistemului de evaluare. Mai putin de 40 % considera ci sistemul este echitabil si transparent,
indicind faptul ci nivelul de punere in aplicare este adesea discutabil si cd aplicarea
sistemului este de naturd sa difere considerabil intre institutii. Cu toate acestea, existd
diferente considerabile Intre tiri. Acceptarea scazuta a sistemelor de evaluare a
performantei in Ungaria si Polonia confirma natura contestata a sistemului din Ungaria i
fard indoiald calitatea scazutd a sistemului din Polonia. Surprinzitor, respondentii estoni s-
au dovedit a fi relativ mai multumiti cu sistemele lor de evaluare a performantei, chiar daci
alte dovezi indicd faptul cd normele nu au fost intotdeauna puse in aplicare.
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Figura 12. "Evaluarea performantei in ministernl men este corectd i transparentd”.
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Figura 13. "Perspectivele de promovare sunt legate de rezultatele evaludrile mele asupra
performanter.”
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Figura 14. "Nivelul men de salarizare este legat de rezultatele evaludrilor mele asupra
performanter.”
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In al treilea rind, functionarii publici sunt sceptici in ceea ce priveste legitura dintre
evaludrile de performantd cu promovarea si deciziile de remunerare. Situatia din Letonia cu
privire la relatia dintre evaluarea performantelor si sistemul de salarizare poate fi pusa pe
seama cadrului formal-juridic care institutionalizeaza remuneratia in functie de performanta
in Letonia. Valoarea scazuta din Ungaria sugereaza faptul ca functionarii publici inca au
indoieli in privinta legaturii adevarate dintre evaluarea performantei lor si valoarea
bonusului lor monetar la sfarsitul anului. In ansamblu, experienta functionarilor publici
sugereazd cd existd loc pentru o actualizare considerabild a sistemelor de evaluare a
performantei in regiune. Cu toate acestea, este putin probabil ca o reforma a sistemului de
evaluare sa functioneze bine in cazul in care a fost abordata in mod izolat.

3.9. Sistemul de salarizare

Acest capitol examineaza sistemele de salarizare in statele est europene sub control.
Inainte de aderare, factorii de decizie europeni au discutat in principal sistemele de salarii
din statele est europene cu privire la nivelurile de remunerare. Esential este faptul ca
functionarii publici nu ar functiona bine, dacd nu ar fi plititi in mod adecvat. Mai mult
decat atat, personalul de calitate nu ar intra In serviciul public in cazul in care salariile ar fi
prea mici in comparatie cu sectorul privat. Ajustarea cresterii nivelurilor de salarizare a fost,
prin urmare, un instrument important pentru a asigura capacitatea administratiilor din tarile
candidate de a pune in aplicare politicile in domeniile acquis-ului UE. Recomandirile
dinainte de aderare, prin urmare, au subliniat rolul salariilor ca dispozitive de stimulare
pentru a creste eficienta din administratiile din statele est europene **.

In plus fatd de nivelurile actuale ale remuneratiilor, evaludrile Sigma atrag in special
atentia asupra necesititii de aliniere a sistemelor de salarii din statele est europene cu alte
principii europene de administrare, cum ar fi predictibilitatea, transparenta, precum si
tratamentul echitabil si egal al functionarilor publici. S-au stabilit deci nivelurile clare de
platd in intregul serviciu civil, minimizarea puterii asupra determinarii nivelurilor de plata a
functionarilor publici, mentinerea atat a discretiei politice si manageriale asupra alocarea

28 Cel putin partial, in contradictie cu punctul de vedere al UE, institutiile financiare internationale, precum
FMI si Banca Mondiald, au sustinut sciderea cheltuielilor publice si reducerea volumului birocratiei publice.
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platilor bonus la un nivel minim, i asigurarea salariilor uniforme la nivelul institutiilor
guvernamentale pentru functionarilor publici cu responsabilititi egale la locul de munca.

Situatia de dupa aderare din acest domeniu de guvernare a serviciului public
transmite si vesti bune si rele in acelasi timp. In medie, sisteme de salatizare au fost supuse
la mai multe eforturi de reforma de la aderare decat toate celelalte domenii de guvernare a
serviciului public. Cu toate acestea, compatibilitatea generald cu principiile europene de
administratie rimane scizutd. Gradul de discretie a determindrii salariilor de baza este mare
in mai multe tiri. In special, dimensiunea plitilor bonus este foarte mare si de gradul de
apreciere a alocirii bonusurilor este ridicat in majoritatea tarilor. Uniformitatea nivelurilor
de salarizare intre institutii ramane scazutd, si nivelurile generale de remunerare raman o
temd de studiu in aproape toate tirile vizate. Compatibilitatea in general scizuta cu
principiile europene este intiritd de o preferintd generald a functionarilor publici pentru
metodele de platd discretionare, care sugereaza ca ar putea fi dificili reducerea decalajului
dintre practicile din acest domeniu si principiile europene ale administratiei, in viitorul
apropiat.

Dincolo de aceste caracteristici generale, existd, desigur, cateva diferente importante
intre tari. Sistemul de salarii lituanian §i, intr-o masurd mai mica, sistemul salarial sloven
sunt mai transparente $i mai putin discretionare decat sistemele de salarizare in alte tari.
Estonia a facut eforturi majore pentru modernizarea sistemelor de salarii, dar punerea in
aplicare consecventa intre institutii nu a fost inca atinsa. Letonia si Ungaria au incercat o
performanta semnificativd de orientare a sistemelor lor de salarii, dar sistemul leton isi
pastreaza instrumente discretionare importante, si solutia maghiara a creat mai multe
resentimente in administratie decat efecte pozitive din punct de vedere al motivatiei
functionarilor publici. Slovacia a incercat deja sa introduca orientarea dupa performanta in
sistemul de salarizare in ultimul an inainte de aderare, dar acest lucru a fost in mare misura
sinonim cu o dereglementare a sistemului. In Polonia si Republica Cehai, in cele din urmi,
sistemele de salarii raman, in esenta, nereformate si Inca mai reflecta sistemele de la
inceputul anilor 1990.

Institutionalizarea sistemelor de salarii discretionare

Discretia si calenlul salariilor de baza

Acest capitol este structurat in functie de cinci observatii generale care
caracterizeaza sistemele de salarizare in cele opt state est europene. Prima observatie este ca
salariile de baza din statele est europene sunt de obicei calculate pe baza serviciului public-
clasificiri la scara larga a locurilor de munca si pozitiilor, dar determinarea clasificarii
functionarilor publici implica un grad considerabil de aprecieri manageriale in mai multe
dintre cele opt state est europene prezente. In Polonia, gradul acestei puteri discretionare
este mai mare decat in alte tari. Sistemul de salarizare distinge cinci grupuri de pozitii.
Fiecdrui grup de pozitii i se atribuie o serie de multiplicatori, care sunt legati de un salariu
de bazi, fixat printr-un regulament de citre primul-ministru. Consecinta este ca directorii
generali, care sunt responsabili de politica de personal au mare putere de apreciere a
salariilor de baza, deoarece pot alege multiplicatorul. De fapt, flexibilitatea directorilor
generali este mai restransd, pentru cd existdi norme informale de vechime si de
responsabilitati reale ale locurilor de munci, care sunt luate in considerare pentru a calcula
un salariu echitabil de baza cate se potriveste cu structura de salarii a ministerului.

Ungaria reprezintd celdlalt capat al continuum-ului, In sensul ci managerii
responsabili cu serviciul public au putind putere de apreciere pentru definirea salariilor de
bazi. In Ungaria, sistemul de clasificare este pe baza de vechime pentru serviciile publice
generale, In timp ce acesta este bazat pe pozitii pentru functionarii cu responsabilitati de
conducere. Pentru serviciile publice generale, legea setviciului public distinge categorii de
functionari publici, pe baza calificdrilor lor educationale si apoi in continuare distinge clase
de vechime si clase salariale. Pentru functionarii publici cu studii universitare, de exemplu,
legea de servicii publice distinge sase clase de carierd si 17 clase de salariu. Fiecirei clase de
salariu 1i este apoi alocat un coeficient, care este Inmultit cu salariul de baza, care este
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stabilit anual de catre parlament. Pentru inaltii functionari, multiplicatorii sunt, de
asemenea, stabiliti de legea serviciului public, pentru ci managerii nu au practic nici o
posibilitate de a influenta salariile de baza ale functionarilor publici cu exceptia cazului in
care promoveazd o persoand intr-o pozitie superioard de conducere.

In alte tari, inaltii functionari responsabili cu deciziile de salarizare au putere de
apreciere mai mare decat in Ungaria, dar o marja de manevri, de asemenea, mai micd decat
in Polonia. In Republica Cehi, sistemul de salarizare este reglementat de Legea de salarizare
1992 (ultima modificare In 20006). Salariile de bazd sunt derivate dintr-o scatd cu doud
dimensiuni de salarizare. Pe de o dimensiune, sistemul distinge 16 categorii de locuri de
munci. Pe de altd parte, acesta este alcituit din 12 niveluri de vechime. Impreuni, cele doua
dimensiuni dau randamentul a 192 de grupuri de salarizare. Marja de apreciere a inaltilor
functionari pentru a influenta nivelul salariului de baza este limitatd, deoarece acestia pot
influenta doar definirea locurilor de munca si, astfel, clasificarea locurilor de munca a unui
functionar civil nou, dar nu si a nivelului de vechime. Cu toate acestea, functionarii publici
din ministere sunt in mare parte clasificati in clase de 10 - 16 de locuri de munca, cu
personal de conducere care se incadreazi in principal in cele trei clase superioare, iar
compresia intre clasele relevante de salarii este foarte mica. Prin urmare, este deosebit de
dificild ridicarea nivelului de salarizare a functionarilor publici mai tineri, care sunt in pozitii
de conducere in ministere. Aprecierea definirii salariilor de bazi este, prin urmare, relativ
constransa in cazul Republicii Cehe.

Slovacia si Lituania au o clasificiri uni-dimensionale care, de asemenea, acordd o
apreciere limitatd asupra definirii salariilor de baza. In Lituania, salariul de bazi este
determinat de un catalog de 20 de categorii de locuri de muncd. Metodologia de evaluare a
locurilor de munci a fost elaboratd In contextul reformei din 2002. Fiecdrei categorii de
locuri de munci i se atribuie un coeficient, care este apoi inmultit cu un "salariu minim
lunar" (MMS). MMS este stabilit anual de citre parlament. Secretarii de stat, ca manageri
responsabili cu politica de salarizare, au o anumitd libertate de alocare a functionarilor
publici la categoriile de locuri de munci si clasele de salarizare, cele mai multe locuri de
munci din trei sau chiar patru categorii. Departamentul Serviciului public intentioneaza sa
limiteze aceastd putere discretionara de a alege Intre maximum doua categorii, pentru ci
regimul actual tinde sa submineze uniformitatea salariilor de la o institutie la alta pentru
posturi cu responsabilititi similare. Traiectoria lituaniana este, prin urmare, in mare masura
in conformitate cu cerintele principiilor europene de administrare.

Definirea salariilor de bazd urmeazi o logicad similard, in Slovacia, unde salariile de
bazid sunt derivate dintr-un sistem de clasificare, care este format din 11 clase de salariu si
distinge nivelurile de calificare si cerintele pentru pozitiile individuale (Staronova / Lastic
2007). Fiecarei clase de salariu i este alocata o sumd, care este negociati de contractul
colectiv cu sindicatele. Criteriile de clasificare a posturilor individuale sunt specificate in
Legea serviciului public, si categoria de locuri de munci trebuie si fie definitd de
publicitatea locurilor de munci vacante. Ca rezultat, sefii de birouri de servicii nu au o
implicatie mare cand vine vorba de definirea salariului de baza al functionarilor publici, dar,
asa cum vom vedea mai jos, ei au multe alte instrumente la dispozitia lor. Estonia, Letonia
si Slovenia au introdus schimbari majore in sistemele lor de clasificare de la aderare. Cu
toate acestea, sistemele de salarizare diferd considerabil si sunt supuse la diferite tipuri de
limitdri. Organizarea slovenda a institutionalizat un grad relativ scazut de apreciere a
determindrii nivelurilor salariilor de baza, dar sistemul nu a fost pe deplin pus in aplicare.
Slovenia a adoptat un nou act de salarizare in 2002, dar punerea sa in aplicare a fost partiala
si punerea completa in aplicare, planificatd pentru sfarsitul anului 2008, a fost amanata de
mai multe ori. Noul sistem de salarizare distinge aproximativ 65 de clase, care sunt definite
in Legea de salarizare. Fiecare loc de munci a fost ordonat intr-o clasi a salariilor, cdreia i-a
fost alocatd o suma anume. Scara salariilor, compusd din clasele salatiale, a fost definitd si
negociatd cu sindicatele din serviciul public. Salariul de baza a fost stabilit prin acord
colectiv si decret guvernamental. Negocierile colective au durat mult mai mult decat ar fi
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fost normal i sunt responsabile pentru Intirzierea in punerea in aplicare a Legii. Cu toate
acestea, odatd ce legea a fost pe deplin pusd in aplicare, aceasta ar trebui sd reducd in mod
semnificativ puterea exercitata de catre manageri de a influenta salariul de baza al
functionarilor publici.

Certitudinea si previzibilitatea juridicd sunt, de asemenea, limitari importante ale
sistemului actual de salarii din Estonia, unde salariile sunt definite in Legea privind
salarizarea inaltilor oficiali din 1996. Legea include o scard uniforma de salarii cu circa 28
grade diferite de functionari publici. Fiecarei clase de salariu ii este alocatd o suma pentru
salarii. Cu toate acestea, se ofera o mare putere ministerelor individuale privind distribuirea
functionarilor publici in clase individuale de salariu. In scopul de a rationaliza sistemul de
salarizare, Ministerul Finantelor a dezvoltat, in colaborare cu Cancelaria de Stat si cu
finantare de la Fondul Social European, o metodd de evaluare a locurilor de munci pentru
calcularea salariilor de baza. Participarea la noul sistem de salarii a fost, pand acum pe baza
de voluntariat, dar aproximativ o treime din ministere si agentii au efectuat evaludri de
locuri de munca si si-au desemnat sistemele de salarii de baza in consecinta.

Noul sistem de salarizare reduce puterea managerilor de a defini suma salariului de
baza. Locurile de muncd sunt agezate pe sapte dimensiuni. Numadrul total de puncte este
apoi in legaturd cu o gama salariald de bazi, care ar trebui si mentina locurile de munci cu
responsabilititi similare, §i, prin urmare, cantitati similare de puncte, pe o razi de + / -20 la
suta. Chiar daca reforma reprezintd un progres major pentru sistemul de salarizare eston, ea
nu a fost incd formalizatd, si, ca rezultat, decalajul intre textul de lege si practica efectiva a
crescut chiar mai mult. In practici, salariile sunt acum calculate in primul rind pe baza noii
metode de evaluare. Ulterior, acestea sunt introduse in conformitate cu baza de calcul a
salariilor formale. Ca rezultat, legalitatea sistemului a fost mentinuta, insa calitatea legala
este indoielnica.

In cele din urmi, Letonia a introdus cele mai semnificative schimbati in sistemul de
salarizare. Cele mai multe dintre planurile de reforma salariald au fost pregitite inainte de
aderare. In 2005, noul sistem a fost formalizat, si a fost in deplina functionare incepand cu
luna iulie 2007. In contrast cu toate celelalte tari, in Letonia salariul de baza include un
element variabil care este legat de rezultatele evaluarii performantei anuale. Salariul de baza
este format din doud componente. in primul rand, fiecare loc de munci este definit si
clasificat in una dintre cele 16 grupuri de salariu. Evaluarea si clasificarea locurilor de
munci au fost elaborate sub responsabilitatea Ministerului Finantelor, in colaborare cu o
companie din sectorul privat, folosind instrumente de evaluare a locurilor de munca. In al
doilea rand, grupul salariul este apoi combinat cu un nivel de calificare. Nivelul de calificare
este format din cinci clase de vechime. Alt element al nivelului de calificare este rezultatul
evaludrii performantei anuale. Cele doua elemente sunt combinate pentru a genera sase
niveluri de calificare. Cele doua dimensiuni - sase niveluri de calificare si 16 grupuri salariale
- sunt ulterior asociate, si rezultd 96 de clase de salariu. Pentru calculul salariului, fiecirei
clase de salarizare nu ii este acordati o sumad, cu toate acestea, ci o serie de sume care tind
sa fie foarte mari. Nivelul superior al intervalului poate fi de pana la doua ori §i jumaitate
mai mare decat nivelul inferior al intervalului. Ca urmare, salariile continud si depindd in
mare masura de situatia financiard a institutiilor individuale, si secretarii de stat si managerii
responsabili si-au pastrat o mare marja de apreciere pentru a seta nivelul de salarizare in
interval.

Discutia implici pind acum faptul ci vechimea joaci un rol relativ mic in
determinarea nivelului salariilor functionarilor publici, in statele est europene. Vechimea
este doar baza pentru clasificarea si calculul salariilor de baza in Ungaria si intr-o masurd
mai mics, in Republica Ceha. In Ungaria, cu toate acestea, aceasta se aplici numai pentru
serviciul public general. In Slovenia, vechimea este un factor in sistemul de promovare, in
sensul ci functionarii publici au obligatia de a detine un anume titlu de loc de munci,
pentru a fi eligibili pentru clasificarea intr-o anumita categorie a locurilor de munca. In
Letonia, vechimea este inclusd ca parte a nivelului de calificare, ceeca ce constituie o
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dimensiune a sistemului de clasificare, dar nu depiseste 10 % din ultimul salariu. In
Polonia, Estonia si Lituania, vechimea face parte din nivelul de calificare, care nu face parte
din sistemul de clasificare, dar functionarii publici primesc un bonus de vechime. In
Estonia, bonusul de vechime poate fi de pand la 15 procente, in timp ce acesta poate ajunge
la 30 % in Lituania. In cele din urmi, in Slovacia, vechimea a fost desfiintata in mod
eficient in 2003, cand sistemul de salarizare a fost reformat.

Bonusuri mari §i 0 mai mare libertate asupra alocdrii bonusurilor

A doua trasiturd caracteristicd a sistemelor de salarii din statele est europene se
refera la dimensiunea platilor bonus si la libertatea de care dispun managerii serviciului
public asupra determinarii platilor bonus. Numarul si dimensiunea mare de variabile a
plitilor negarantate este mare in statele est europene. In Republica Cehi si Slovacia
functionarii publici pot primi bonusuri de performanta foarte bune de pana la 100 % din
salariul de bazi, si aceste bonusuri de performanti nu sunt numai pliti bonus pentru care
sunt eligibile. In Estonia, plata performantei poate ajunge pana la 50 % din salariul de
bazi”. In Slovenia, cel mai mare bonus unic - pentru volum de lucru excesiv - poate ajunge
pani la 35 %. Acestea sunt doar citeva exemple de scheme de bonus individuale; ar putea fi
prezentate mult mai multe tipuri similare.

Cele mai multe sisteme de salarii din statele est europene oferd mai multe bonusuri
garantate si negarantate. Ungaria, de exemplu, pliteste suplimente pentru ocuparea fortei de
muncd la nivel de guvern central, bonusuri pentru pozitii de conducere, bonusuri de limbd,
premii aniversare si jubiliare, un bonus de sfarsit de an, determinat de o noua evaluare a
performantelor (a se vedea mai jos), si un bonus lunar de pana la 30 de procente din salariul
de bazd. Mai mult decat atat, reforma din 2007 a introdus bonusuri suplimentare pentru
indeplinirea sarcinilor speciale, dintre care unele necesitd specificare din partea primului-
ministru.

Ca rezultat, functionarii publici pot acumula, cu conditia ca bugetul personal sa fie
suficient de bine pus la punct, o serie intreagd de bonusuri care se adaugi la salariul de baza.
In cazul maghiar existi un o limiti oficiali de 50 % asupra dimensiunii maxime a
bonusurilor ca procent din salariul de ansamblu, dar dacd aceastd limitd este depdsitd, este
necesara pur si simplu comunicarea acestor informatii sefulului Oficiului Primului Ministru.
In Slovacia, Republica Cehi, Polonia si Estonia nu existd nici o limitd cu privire la
dimensiunea bonusurilor, in timp ce dimensiunea acumulati de bonusuri este limitatd la 70
% in Lituania, 55 % in Slovenia si 40 % in Letonia. Cu toate acestea, Lituania a introdus
recent posibilitatea de a creste aceastd valoare dacd sunt indeplinite anumite conditii.

Disponibilitatea mare pentru bonusuri sau lipsa oricarei disponibilititi nu inseamna
cd platile bonus pentru functionarii publici din ECE sunt intotdeauna mari. Cu toate
acestea, informatiile pe care le-am putut obtine, in aceasta privinta, au indicat faptul ca
dimensiunea medie a platilor bonus este de 16 % in Lituania, 20-30 % in Letonia (in
scadere de 50-60 % inainte de reforma salariilor), si 25-30 % in Estonia. Valorile "medii"
ascund dimensiunea bonusurilor pentru ministerele individuale sau pentru functionarii
individuali, care sunt uneori mult mai mari. De exemplu, cifrele interne pentru Estonia au
aratat ca platile bonus in unele ministere au ajuns pana la 50 % din salariu, care este
echivalent cu un bonus de 100 % din salariul de bazi. Pentru Slovacia, calculul anual al
salariilor de pornire ale directorilor generali au aratat ca in unele ministere s-a cistigat pana
la de trei ori salariul de bazd (de exemplu, salariul de bazd este echivalent cu 35 % din
salariul final)™.

Dimensiunea si variabilitatea platii primelor in regiune submineaza previzibilitatea i
transparenta in practic toate sistemele de salarii din statele est europene. Caracteristica cea

2 Pentru o discutie criticd a plitilor legate de performanti in Estonia si concluziile care pot fi trase pentru
aplicabilitatea limitatd a plitilor de performantd cu privire la tirile in tranzitie, a se vedea Randma-Liiv (2005).
30 Dimensiunea totald a elementelor de platd variabild este, asadat, foarte mare in raport cu serviciile publice
in democratiile occidentale (OCDE 2005).
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mai remarcabild a sistemelor de salarii din statele est europene, cu toate acestea, este
libertatea pe care o au managerii asupra alocdrii plitilor primelor. In mai multe tari,
managerii au mai multe instrumente de bonusuri la dispozitia lor. In Polonia si Republica
Cehi, nu existd reglementiri specifice pentru alocarea unor bonusuri®', In Republica Cehi,
metoda aleasa depinde de ministere individuale sau chiar de initiativa directorilor de
departamente individuale, iar suma care poate fi distribuitd depinde in mare mdsura de
resursele bugetare care sunt disponibile.

In Polonia, directorii generali aloci de obicei o anumiti sumid pentru directorii de
departament, si apoi directorii distribuie bonusuri in randul personalului lor. Metodele de
alocare a bonusurilor difera foarte mult. In unele departamente, am aflat ¢i pur si simplu,
bonusurile sunt distribuite In mod egal in randul personalului. In altele, bonusurile sunt
alocate pe baza realizarilor in muncd, dar metoda ramane informald si nici micar nu este
clara pentru personalul din cadrul departamentelor. Cu toate acestea, directorii cautd de
obicei si evite nedreptitile, deoarece acest lucru ar submina motivarea angajatilor lor.
Problemele de inegalitate apar in principal atunci cand functionarii publici se compara cu
colegii lor din alte ministere si agentii (§i uneori chiar alte departamente din cadrul aceluiagi
minister / agentie).

Deoarece managerii de servicii publice au de obicei mai mult de un instrument
discretionar la indemand, apar modele interesante cu privire la combinatia de diverse
bonusuri. Cazul slovac este instructiv aici (Staronova / Lastic 2007). In Slovacia, primele
bonusuri garantate sunt cele pentru manageri, care oferd o gama de cresteri procentuale
pentru fiecare nivel managerial. De exemplu, sefii de birouri de servicii pot primi intre 47 si
90 % din salariul de bazi, ca un bonus de management. Cresterea procentuald precisi este
stabilitd de catre Superiorul administratorului respectiv, in acest caz ministrul. In al doilea
rand, bonusul pentru performanta personala de pana la 100 % se presupune a fi atribuit in
urma unei evaluari a performantei. In realitate, cu toate acestea, este negociat de obicei intre
functionar public si angajatorul acestuia (director general si apoi aprobat de catre seful
serviciului de birou), iar negocierile au loc inainte de perioada de evaluare reald. Acest tip de
bonus devine o parte din salatiul fix.

In continuare, ministerele pot pliti "recompense”" pentru target-urile vizate si
munca de calitate. Suma care este pusa la dispozitie pe plan intern este decisa de citre
ministere, $i aceastd informatie nu este disponibila publicului din motive de protectie a
datelor. Limitele sunt, prin urmare, stabilite de bugetul de remunerare a functionarilor
publici. De fapt, recompensele alcituiesc cea mai mate parte a bonusurilor bazate pe
performanta. Alocarea este organizata de directori, si metoda de alocare depinde de
initiativa lor personali. Guvernul Fico din Slovacia, de asemenea, a reintrodus plata
recompenselor pentru secretarii de stat, ceea ce implicd faptul ci numitii politic au drept de
acces la acest instrument ca functionari publici. Astfel, actualul sistem de salarizare nu este
transparent pentru orice outsider, si este doar previzibil pentru insideri bine informati. Cu
toate acestea, asa cum vom vedea mai jos, sistemul permite posibilitatea de a pliti salarii
competitive, dacd se consideri ci este necesar".

In alte tari, sistemele de bonusuri sunt mai reglementate, dar ele incad mai ofera cel
putin un instrument discretionar important pentru a impulsiona nivelurile salariale ale
functionarilor publici. In Letonia, oficialilor le pot fi atribuite contracte de "gestionare".
Aceste contracte au existat incd din 1997 si au fost criticate incd de cind UE si Sigma au
evaluat serviciul public leton. Contractele de management sunt stabilite de citre secretarul

31 Polonia si Republica Cehi, de asemenea, au introdus un bonus special pentru functionarii care se ocupa cu
politicile UE. Mai recent, Guvernul Tusk, din Polonia a adoptat o rezolutie care a furnizat resurse
extrabugetare pentru un bonus de sfarsit de an pentru functionarii publici. Departamentul de Servicii Civile
pregiteste in prezent o metodd de alocare a acestui bonus.

32 In plus, exista doud tipuri de sisteme de bonus special pentru posturile cu "importangi superioara” si pentru
" functionarii public numiti". Aceste posturi includ functionarii care se ocupi cu afacerile Uniunii Europene.
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de stat §i / sau de ministru. Nu existd nici o restrictie privind suma care poate fi plititi, in
afard de resursele bugetare limitate. Informatiile furnizate de personalul de conducere au
indicat cd contractele de management au fost acordate la 60 % din personalul Cancelariei
de Stat. In urma reformei salariale, acest procent este acum de pani la 20 %, in timp ce
Ministerul Finantelor estimeaza cd aproximativ 10 % din toti functionarii publici sunt inca
pe contracte de management.

Oficialii letoni sustin ca contractele de gestionare joaca un rol important in stabilirea
unor stimulente de performanta pentru functionarii de top, care altfel nu ar adera la
serviciul public. Mai mult decat atat, ministrii le folosesc ca pe un mijloc alternativ de
control politic. Contractele de management pot fi acordate i revocate in orice moment. Ele
pot ajuta la atragerea de personal, dar si la conformitatea personalului. in multe privinte,
contractele de management pot substitui lipsa de control asupra numirilor ministeriale si
destituirea functionarilor de top, care au fost subliniate mai sus la pct. 4.6.

Nici una din celelalte tari nu furnizeaza un instrument de plata care este comparabil
cu contractele de management letone (Ungaria, de exemplu, a eliminat un sistem
comparabil in 2001). In Estonia, cu toate acestea, nu existi o prea mare reglementare a
bonusului de performanti de 50 %”. In Slovenia, managerii sunt relativ liberi si foloseasca
bonusul de 35 % pentru a recompensa orice sarcind de lucru suplimentard suportatd de
functionarii civili*. In Ungaria, salariul functionarilor poate fi crescut cu 30 % sau redus cu
pana la 20 de procente. In toate cele trei cazuri, limitele de aplicare a instrumentelor de
bonusuri sunt in mare masurd stabilite de citre bugetele personale si de posibilitatea de a
genera economii prin mentinerea locurilor de munca vacante in ministere si in cadrul
agentiilor aflate sub jurisdictia lor.

Ungaria, de asemenea, iese in evidentd pentru cd a introdus planul cel mai ambitios
in regiune pentru a stabili legitura intre performantd si bonusuri. Noua evaluare de
performanta este in principal aplicatd la bonusul anual. Bonusuri anuale au existat de
asemenea in trecut, dar alocarea lor a fost foarte discretionard. Reforma instituita recent
stabileste o evaluare a performantei, cu definirea ex-ante a obiectivelor de lucru, evaluarea
ex-post a realizarilor, precum si evaluarea competentelor functionarilor publici. Cu toate
acestea, noul sistem include contingente pentru clasele de performanti individuali. In
consecintd, managerii de evaluare sunt fortati si se diferentieze de performanta
functionarilor publici de-a lungul intregii game de clase posibile. Deoarece departamentele
si chiar diviziile au devenit unitatea de analizd pentru noul sistem, sefii de departamente,
uneori, au fost fortati si-si gradeze angajatii de la A la C, chiar dacd nu au existat diferente
majore in performanta functionarilor publici in cauza. Cu toate acestea, gradul acordat la
evaluarea performantelor are efecte considerabile asupra salariului functionarilor publici.
Bonusul anual de remunerare tinde s varieze de la echivalentul zero la trei salarii lunare sau
mai mult”,

Reforma din Ungaria a fost pregatita si pusa in aplicare in termen de mai putin de
doi ani. Aceasta a oferit destul de putin loc pentru experimentare cu scheme diferite,
precum si pentru cresterea ,,acceptarii’” noului sistem in randul functionarilor publici. Ca o
consecinta, sistemul nu a fost bine primit de cdtre functionarii publici si a dus la
resentimente considerabile printre ei. Interviurile cu caracter personal din Ungaria au
indicat faptul ca dorinta de a folosi metode de plata in functie de performanta este ridicata.

3 Interesant, bonusul eston de performanti este, de asemenea, de obicei, negociat inainte ca functionarii
publici sd preia indatoririle.

3 Odaté ce noul Act de Salarii va fi pe deplin pus in aplicare in Slovenia, managerul va fi capabil si utilizeze
un bonus de 20 la sutd pentru a recompensa volumul de munci suplimentard al functionarilor publici
individuali. Mai mult decit atit, un bonus de pani la 50 de procente pentru implicatea in proiecte speciale va
fi aplicabil. Ultimul bonus va fi reglementat in mod clar.

3 Pentru Inaltii functionari, sumele maxime ale bonusurilor ating pand la 56 la sutd din salariul anual, fird a
include al 13-lea salariu. Acest lucru inseamna ci bonusul anual ar putea ajunge chiar si echivalentul a sase
salarii lunare.
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Cu toate acestea, logica distributiilor fortate, precum si viteza procesului ales pentru
introducerea noului regim a distrus increderea in conducerea serviciului public si credinta
in eficienta i corectitudinea sistemului de plati in functie de performanta din Ungaria.

Gradul ridicat de apreciere fata de plata bonusurilor, in majoritatea statelor est
europene este, de asemenea, reflectat in raspunsurile pe care le-am colectat in studiul Sigma.
Absenta unui temei legal clar pentru alocarea bonusurilor este deosebit de evident in cazul
Poloniei. Valoarea scazutd pentru Ungaria indici nu numai persistenta problemelor cu
privire la evaluarea performantelor noi, ci, de asemenea, noutatea si disputa cu privire la
noua schema de plata in functie de performanta. Bonusurile nereglementate si, de obicei
extrem de discretionare din Slovacia, Slovenia si Estonia sunt, de asemenea, in mod clar
reflectate in rispunsurile functionarilor publici din aceste tiri. Letonia (cu privire la
evaluarea performantelor legate de salariul de baza) si Lituania au cele mai clare reguli de
alocare a bonusurilor, care sunt, de asemenea, legate de reglementarea sistemelor de
evaluare a performantei care au fost discutate in capitolul anterior. In plus, rezultatele
sondajului indica faptul cd functionarii publici tind sa se indoiasci de faptul ci o
performanta mai buna duce la cresterea nivelului de salarizare.

Figura 15. "Exista reguli clare pentru alocarea de bonusuri.”
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Figura 16. "Performanta bund este recompensata cu niveluri de salarizare mai mari in ministernl

men.
O buna performanta duce la plati mai mari
Polonia [ 18 ]
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Estonia | ‘ 50
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55



In general, se stie faptul ci sistemele de salarii continud si contind prime diferite si
faptul ca sistemele de bonusuri tind sd fie extrem de discretionare. Asa cum vom discuta
mai jos in detaliu, discrepanta dintre salariile din sectorul public si privat s-a accentuat
continuu, pentru unele grupuri de functionari publici, cum ar fi inaltii functionari si
specialistii. In scopul de a pastra acesti functionari in serviciul public, guvernele trebuie si
pliteasci majordri de salarii, care ar reduce diferenta de tip public-privat. In mod ironic,
procesul de aderare la UE a contribuit de asemenea la utilizarea de bonusuri liberalizate.
Oficialii UE au fost printre specialistii care au fost de multe ori putini. Mai mult, pozitia de
negociere a oficialilor UE s-a imbunatitit deoarece au acumulat experienta speciald si au
participat la programe de formare pentru a gestiona procesul de aderare la UE si pentru a
pune in aplicare politica UE. Ca urmare, guvernele au fost obligate s introduca noi scheme
de bonus, in mod explicit pentru functionarii publici cu responsabilititi UE, precum si sa
descentralizeze sistemele existente, in scopul de a creste flexibilitatea manageriald asupra
politicii salariale.

Functionarii publici promoveazd sisteme de salarizare discretionare

Institutionalizarea discretiei asupra platii primelor si lipsa de bonusuri reglementate
in mod clar, cu toate acestea, impreuna cu platile variabile, trebuie sa fie privite in mod
critic din perspectiva principiilor europene de administrare. Ar fi de asteptat, de asemenea,
ca functionarii publici sa fie critici cu metodele de platid discretionare, deoarece aceste
metode au contribuit la lipsa de previzibilitate si lipsa de corectitudine privind problemele
de salarizare. Cu toate acestea, - i aceasta este a treia observatie generald - studiul Sigma a
relevat atitudini foarte diferite ale functionarilor publici. In primul rand, functionarii publici
sunt critici cu privire la acordarea de putere de apreciere fata de plata bonusurilor pentru
politicieni, dar opozitia lor nu este, de departe, la fel de clard cum a fost cu privire la
chestiunile de de-politizare, dupd cum s-a subliniat mai sus la pct. 4.6. In al doilea rand,
functionarii publici sustin delegarea autorititii managerilor lor pentru plata bonusurilor.
Existd, desigur, unele variatii intre tiri, dar preferinta pentru "nici o martja de apreciere
politicd asupra bonusurilor", s-a ridicat, in medie, la numai 57 % (a se vedea figura 17) si
suportul mediu pentru "puterea discretionara a directorilor de a pliti bonusuri", s-a ridicat
la 82 % (a se vedea figura 18), valori care trebuie s fie considerate ca fiind foarte mari.

Figura 17. "Este important ca ministrii §i alfi politicieni sd nu aibd nici o influentd asupra
bonusurilor §i platii personalului ministerial.”

Preferinta pentru bonusuri functie de culoarea
politica

Ungaria ‘ 52 ‘ ]
Estonia | | 58 | |
Lituania | ‘ 60 ‘
Letonia | | 62 | |
Slovacia | ‘ 70 ‘ ‘ ]
Slovenia | ‘ 71 ‘ ‘ ]
Polonia | ‘ 7 ‘ ]

Media | 1 57 ‘ ]

0 20 40 60 80 100
Sunt de acord & sunt intru totul de acord

56



Figura 18. "Directorii trebuie sa aibd libertatea de a pldti bonusuri cu scopul de a recompensa
performanta.”
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Acordarea puterii manageriale este, desigur, destul de compatibild cu noile principii
de gestionare publicd, dar in mare masura, in contradictie cu principiile proiectului de
salariu derivat din obiectivitate si transparenti ca principii europene de administrare. In
plus, constatarea implicd faptul ci compatibilitatea bazei formal-legala si practicile reale ale
politicii salariale sunt reduse cu privire la reforma sablon care a fost promovata de UE si cd
atitudinea functionarilor publici sprijind aceste abateri de la principiile europene.

Uniformitatea redusd a salariilor intre institutii gnvernamentale

Al patrulea punct general care caracterizeaza sistemele de salariu din statele est
europene se referd la nivelul foarte scazut a uniformititii salariale intre institutii
guvernamentale. Principiile europene favorizeaza conceptul de remunerare egald pentru
munci egald. In consecinta, functionarii publici cu responsabilititi similare ar trebui sa fie
platiti cu salarii similare, indiferent de locatia lor in aparatul guvernamental. Cele mai multe
tari nu au abordat aceastd problema la nivel institutional. Lituania este o exceptie aici, unde
institutiile sunt separate in mod oficial in cinci grupuri, in scopul de a clarifica si de a
reglementa in ce conditii o institutie poate plati salarii mai mari. In practica, acest sistem nu
este foarte eficace, pentru ca toate ministerele fac parte din acelagi grup de institutii, dar
salariile medii diferd intr-o bund masura.

In contextul reformei in serviciul public eston, care a fost in curs de pregitire in
timpul cercetdrii pentru aceasta lucrare, Estonia a inceput si discute despre introducerea
coeficientilor pentru sectoarele guvernamentale individuale, ceea ce ar reflecta salarii
comparabile in sectorul privat i, astfel, justifica plata salariilor mai mari de citre ministerele
de justitie, finante, etc decat cele platite de citre ministerele de afaceri sociale, mediu, etc.
Ramane de vazut daca aceastd solutie poate fi realizata in viitor.

In general, este dificil sa se obtind date fiabile cu privire la acest aspect, dar
informatiile care au fost puse la dispozitie sugereaza ca diferentele de salarii medii ajung la
35 % in Republica Ceha si la 30 % in Slovacia. Dupa ce Actul de Libertate a Informatiei a
fost invocat in Slovacia, a devenit evident faptul cd nivelurile de salarii pentru directorii
generali au diferit, uneori, in mod dramatic. De exemplu, In 2006, directorii generali din
Ministerul de Finante au castigat mai mult decat de doua ori salariul directorilor generali din
cadrul Ministerului Agriculturii. Exemplul oferit aici poate fi un caz extrem, dar, de
asemenea, ilustreazd faptul ci disponibilitatea mai multor instrumente de platd
discretionare, poate contribui cu usurinta la diferente mari in nivelul de salarizare intre
institutii.
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Aceste diferente intre nivelurile salariale sunt in mare parte un rezultat al
diferentelor bugetelor ministeriale. Nivelul salariilor functionarilor publici si accesul lor la
plata primelor, prin urmare, depind in mare masura de dinamica procesului bugetar, ceea ce
implica faptul ca nivelurile salariale ale functionarilor publici au mult mai putin de a face cu
responsabilitatile locurilor de munca si cu performantele lor efective la locul de munca. De
asemenea, rimane o practici comund pentru ministere crearea de economii prin mentinerea
locurilor de munca vacante, deoarece primesc fonduri pentru aceste posturi de la Ministerul
de Finante, dar pot utiliza orice fonduri necheltuite ca plati bonus pentru functionarii
publici. Aceastd practicd a fost recent Incheiatd in Lituania, de exemplu, unde Ministerul de
Finante deduce acum posturile vacante din numarul total de posturi, dacd acestea nu au fost
ocupate in termen de sase luni.

Gradul inalt de inegalitate salariala institutionald este in mod clar prezentat in
raspunsurile functionarilor publici la sondajul Sigma. Daca analizam numai raspunsurile
pozitive se dovedeste cd, In medie, nici cinci procente nu cred cd colegii cu aceleasi
responsabilitati la locul de munca sunt platiti cu acelasi salariu. Interesant, valorile pentru
Lituania sunt usor mai ridicate, ceea ce corespunde statutului Lituaniei ca singura tard care a
abordat aceastd problema, la nivel formal, institutional. In ansamblu, cu toate acestea,
compatibilitatea cu principiile europene de administratie este extrem de scazutd atunci cand
ludm in considerare acest criteriu de compatibilitate.

Figura 19. "Functionarii care an aceeasi responsabilitatea primesc acelasi salarin in alte
ministere.”
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Niveluri scazute de salarizare ale functionarilor publici

A cincea observatie generald, in cele din urma, se adreseaza nivelurilor actuale de
salarizare in CEE. Senzatia generald in randul functionarilor publici este ci salariile lor sunt
prea mici. Acest punct de vedere se aplica practic in toate tirile i la toti functionarii publici
si, ca o auto-perceptie, el nu trebuie si fie prea surprinzator. Prin urmare, avem nevoie de
calificare, chiar dacd a fost din nou extrem de dificil s se obtina date "solide" si fiabile cu
privire la nivelul de salarizare a functionarilor publici, in comparatie cu sectorul privat.
Impresia generala este cd Inaltii functionari si specialigti au de pierdut in comparatie cu
sectorul privat. Exista cateva exceptii importante, cu toate acestea. Datele pe care le-am
colectat pentru Slovacia indicd faptul ¢ sefii de birouri de servicii si directorii generali au
ocazional salarii la fel de mari ca salariile managerilor de top din sectorul privat. Salariile
mari de acest gen sunt platite numai pentru un numdr mic de inalti functionari, dar
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liberalizarea sistemului de salarizare in 2003 si, prin urmare, introducerea unor instrumente
extrem de discretionare au ficut ca aceste salarii sa fie posibile. Efectul este ci unele
ministere care concureaza cu marile salarii din sectorul privat, cum ar fi Ministerul
Finantelor, sunt incd In masurd sid pastreze personalul de inaltd calitate, cu pretul
dezechilibrelor interne ale salariilor.

Exemplul slovac nu este unic. inal;ii functionari din Ungaria pot castiga salarii
foarte mari In cazul In care toate bonusurile sunt plitite. Contractele de management din
Letonia permit guvernului sa pldteascd salarii foarte mari, care sunt destul de compatibile cu
salariile pentru managerii din sectorul privat. In Republica Ceha, ministerele pot compensa
lipsa de salarii competitive pentru inaltii functionari prin folosirea fondurilor care sunt de
altfel rezervate pentru plata primelor generale, conducand la argumentul celor din interior si
din afara ca este posibil si se pliteasca salarii mari in cazul in care este considerat necesar.
Toate aceste cazuri sugereaza cd instrumentele discretionare de plata sunt critice pentru a
permite ministerelor plata salariilor competitive pentru inaltii functionari.

In afari de inaltii functionari din politica financiard si sectoarele economice,
instrumentele de plata discretionare au fost foarte importante pentru functionarii angajati in
sectorul de afaceri din UE. Mai multe tiri, precum Polonia si Republica Cehi, au introdus
sisteme de bonusuri speciale pentru functionarii publici cu responsabilititi politice ale UE.
In Slovenia, un bonus suplimentar a fost introdus pentru perioada presedintiei UE, in
scopul de a recunoaste si recompensa sarcinile de lucru mari si importanta activititii
functionarilor pentru Slovenia. Cu toate acestea, instrumentele discretionare pentru
stimularea nivelurilor de salarizare a functionarilor cheie au fost deja foarte importante pe
parcursul perioadei de pre-aderare, atunci cand ar fi fost dificild pastrarea lor fara a plati
salarii mai mari si pierderea acestor functionari ar fi fost foarte costisitoare pentru guvern.

Informatiile culese sugereaza de asemenea faptul cd inaltii functionari sunt mai
defavorizati in Slovenia, Lituania si Estonia, atunci cand se compari salariile acestora cu
cele ale managerilor din sectorul privat. Pentru Estonia, de exemplu, datele aratd ci in
sectorul privat, directorii generali ale companiilor care sunt listate la bursa din Tallinn
castiga de 20 de ori si mai mult salariul mediu al unui secretar general. Chiar si oficialii
superiori ai companiilor din sectorul public, cum ar fi ciile ferate, cistigd salarii care sunt de
multe ori mai mari decat salariile secretarilor generali superiori din ministere (Jarvalt /
Randma-Liiv 2000).

In al doilea rand, salariile tind sa fie relativ mai competitive pentru functionarii
publici de mijloc si inferiori. In Slovenia, de exemplu, este general recunoscut faptul ci
functionarii publici cu studii medii castiga un salariu relativ bun in comparatie cu angajatii
cu calificdri similare §i responsabilitati in sectorul privat. Acest salariu competitiv al claselor
de mijloc si inferioare se reflectd in salarii medii pentru intregul serviciu civil, in comparatie
cu salariile medii din sectorul privat. Atunci cand se efectueaza o comparatie mai largi, se
dovedeste ca salariile medii pentru functionari sunt, de obicei, usor mai mari decat salariile
medii din sectorul privat.

Discrepanta intre sectorul privat si salariile functionarilor publici, prin urmare, este
mai relevanta pentru functionarii publici superiori, cu studii universitare, tinerii functionari
publici, dupd ce au castigat o oarecare experientd de muncd, precum i pentru toti
functionarii publici superiori ale caror pozitii (politice) nu sunt suficient de puternice pentru
a negocia un salariu de exceptie. In tari precum Slovenia, Polonia, Republica Cehd, Lituania
si Estonia, salariul mediu pentru acest grup de functionari publici este de multe ori estimat
la 40-60 % din salariul pe care acesti functionari l-ar putea castiga, dacd au trecut in sectorul
privat. In Letonia, raportul a fost de 30-40 la suta, dar reforma recentd a salariilor a
(incercat s3) reduci diferenta la 70-80 %. In mod similar, in Estonia si Lituania, salariile de
baza au fost inghetate in mod eficient pentru mai multi ani si au fost recent ridicate pentru
a compensa pierderea de competitivitate vis-a-vis de un sector privat cate a fost in plinid
expansiune in cursul aceleiasi perioade.
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Multi observatori externi si interni ai sistemelor de servicii publice in ECE sustin cd
diferenta de salariu Intre sectoarele public si privat, a fost doritd din punct de vedere politic
pentru a atrage talente in economia privatd si, astfel, pentru a dezvolta un sector privat
puternic in fostele economii in tranzitie. Mai mult decat atat, cererea politicd a institutiilor
financiare internationale, in special a Fondului Monetar International, a subliniat necesitatea
de a reduce cheltuiclile publice, care in mod inevitabil, creeaza constrangeri asupra
guvernelor cu privire la majorarea salariilor functionarilor publici. Ambitia noilor state
membre de a adera la euro in viitor conduce la presiuni similare pentru consolidarea
finantelor publice si, astfel, limiteazd perspectivele de crestere a salariilor functionarilor
publici, in viitorul apropiat.

Cu titlu de concluzie, paradoxul care a aparut in acest capitol este faptul ca sistemele
de salarii cu mai multe instrumente discretionare sunt in masurd sa plateasca salarii mai
competitive pentru un mic grup de inalti functionari, dar aceste sisteme de salarii ajung
numai la o forma relativ scizutd in ceea ce priveste principiile europene de administratie.
De fapt, tirile cu un sistem de salarizare relativ mai putin discretionar, cum ar fi Lituania si
Slovenia, luptd mai mult pentru a oferi salarii competitive inaltilor functionari, oficialilor si
specialigtilor in comparatie cu celelalte tiri. Astfel, rimane de vazut ce fel de sistem de
salarizare este cel mai potrivit in contextul de transformare sistemica si integrare in UE, atat
inainte cat i dupd aderare.

3.10. Sisteme de formare gi dezvoltare a carierei functionatrilor publici

Acest capitol examineaza sistemele de formare profesionald in statele est europene.
Instruirea este printre domeniile de guvernare a serviciului public care a primit cea mai
mare atentie in timpul pregitirilor pentru aderarea la UE. In special, dezvoltarea capacitatii
administrative In domeniul acquis-ul a fost discutata de multe ori cu privire la necesitatea
functionarilor publici de a dobandi aptitudini specifice in domeniul politic. S-a presupus ca,
odatd ce functionarii publici au inteles modul in care acquis-ul UE a lucrat, problema
capacitatii ar fi rezolvatd. Cu toate acestea, politicile de formare oferd un mecanism mai
generic pentru a dezvolta competentele functionarilor publici si, astfel, pentru a promova
eficacitatea serviciului public. In ceea ce priveste principile publice europene de
administrare, sondajul Sigma a acordat o atentie deosebita stabilirii institutiilor de formare
si programelor de formare si participarii periodice a functionarilor publici la activititi de
instruire.

Pe ansamblu, analiza aratd cd durabilitatea post-aderare in domeniul formarii si
dezvoltarii a fost remarcabila, si activitatile de formare generala si de participare au ramas
stabile sau chiar au crescut. Finantarea pe care statele est europene au primit-o de la Fondul
Social European (FSE) a contribuit la durabilitatea reformelor din setrviciile publice in acest
domeniu. Cu toate acestea, exista diferente importante in ceea ce priveste capacitatea de a
produce politici eficiente de formare. Mai mult decat atat, strategiile si continutul
programelor de formare au luat directii diferite, iar unele tari, cum ar fi Estonia si Lituania,
s-au mutat in conceperea de programe de dezvoltare a competentelor inaltilor functionari
publici.

Continuarea investitizlor in formarea profesionald a functionarilor publici

Dezvoltarea formarii

Politica de formare profesionald organizatd la nivel central diferd considerabil in
interiorul a opt noi state membre. In Lituania, Departamentul Functiei Publice din cadrul
Ministerului de Interne conduce atunci cand este vorba de dezvoltarea unei politici de
formare. Institutul lituanian de Administrare Publica este principala institutie centrald care
furnizeaza formare profesionald, dar este de asemenea implicat in dezvoltarea si caietul de
sarcini al formarii profesionale bazate pe orientirile generale elaborate de Departamentul
Functiei Publice. Mai multe ministere au propriile lor institutii de formare profesionala. in
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plus, ministerele si agentiile pot "cumpira cursuri de formare", de la firme private si de la
alti furnizori publici, inclusiv universitati.

In Letonia, Cancelaria de Stat a luat treptat rolul de corp principal de pregatire si
coordonare a programelor de formare. Cu toate acestea, dupd cum s-a subliniat mai sus,
Scoala de Administratie Publicd letona prevede o contributie importantd in dezvoltarea
unor planuri de formare. In Polonia, politica de formare este pregititi de Departamentul
Functiei Civile de la Biroul Primului Ministru. Inainte de aderare, aceasta a fost
responsabilitatea Oficiului Functiei Civile, dar, deoarece mai multi dintre fostii agenti care
se ocupau de politica de formare au fost transferati la Oficiul Primului Ministru,
continuitatea de personal a fost asiguratd. Polonia este, de asemenea, renumitd pentru
Scoala sa nationald de Administratie Publica (IKSAP), care a fost stabilitd inca din 1990
pentru a concura cu Ecole Nationale d'Administration (ENA). KSAP joaci un rol
important ca scoala pentru studentii din administratia publicd, in calitate de institutie
guvernamentala responsabila cu desfasurarea examinarilor functionarii publici nominalizati
(si, anterior, pentru accesul la schema de personal de stat), si ca furnizor general de cursuri
de formare pentru functionarii civili.

In Ungaria, modalitatile de organizare a politicii de formare profesionala au fost
modificate in 2006/2007. Elaboratea de orientdri generale si coordonatea formairii
profesionale sunt gestionate in prezent de catre Directia de Administratie Publicd in
formare. Dezvoltarea de planuri de formare detaliate, pe baza orientarilor generale a fost
acum delegata noului guvern personal de la centru. Centrul va avea, de asemenea, un rol de
furnizor de formare profesionald, chiar daca a existat o tendinta generala de furnizare de
module de formare profesionala de catre societatile din sectorul privat.

Capacitatea Ungariei pentru pregatirea i realizarea obiectivelor politicii de formare
profesionald este mai putin dezvoltatd decat in Polonia si statele baltice. In Estonia, politica
de formare nu este reglementatd de citre Actul de Servicii Publice. Gestionarea politicii de
formare profesionald este responsabilitatea ministerelor. Cu toate acestea, Cancelaria de
Stat are un rol de jucat in pregitirea si coordonarea orientdrilor formarii generale. Punerea
in aplicare a acestor orientdri, cu toate acestea, este voluntard. Mai mult decat atat, nu existd
nici o institutie puternici pentru livrarea politicii de formare generald. Centrul Serviciului
Public de Formare si Dezvoltare (ATAK) a fuzionat cu Academia de Servicii Publice, sub
jurisdictia Ministerului de Interne, in 2005. ATAK ramane cel mai mare furnizor de
formare profesionald pentru functionarii publici, dar furnizorii externi de formare
profesionald nu au avut un rol important in Estonia.

In Slovenia, politica de instruire a fost dezvoltata in primul rand de catre Ministerul
Administratiei Publice, cu sprijin important si informatii de la Academia de Administratie.
Pana de curand, Academia de Administratie a fost o unitate de organizare sub jurisdictia
Ministerului. In primavara anului 2008, acesta a fost reorganizati si integrati in cadrul
Directiei pentru Management si de personal a ministerului. A devenit Divizia de examinari
pentru formare si nivel de cunoastere in administratie in cadrul Directiei si astfel este
implicata in dezvoltarea si coordonarea politicii de formare. Asigurarea formarii depinde de
universitati si companii din sectorul privat. Reorganizarea a implicat reduceri de personal si
masura in care aceastd schimbare va afecta capacitatea de formare profesionald In Slovenia,
ramane de vazut.

Slovacia si Republica Ceha diferd de alte tari in sensul ca acestea nu au institutii
centrale responsabile cu dezvoltarea si furnizarea de politica de formare. In Slovacia,
politica generald de formare a fost, desigur, responsabilitatea Oficiului Functiei Civile, mai
exact a unitatii de instruire din cadrul Oficiului. Aceasta unitate a fost desfiintata in 2004,
cand guvernul a adoptat un concept general pentru formarea functionarilor publici. Cu
toate acestea, vidul de gestionare a aparut atunci cind Oficiul Functiei Civile a fost
desfiintat in 2006. De atunci, responsabilitatea pentru politica de formare revine
ministerelor, si nu exista nici o institutie centrala care este In masura sa asigure coordonarea
politicii de formare generald. Pentru moment, institutia succesoare a unititii de formare a
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fost integrati in Ministerul Muncii, dar absenta unui co-organism central de coordonare a
contribuit in mod inevitabil la dezintegrarea politicii de formare profesionald in Slovacia.

Ca si Slovacia, Republica Ceha nu are in prezent nici o institutie in loc care este
responsabild cu conducerea centrald a politicii de formare generald. Cu toate acestea,
Institutul administratiei de stat este un organism central de organizare si furnizare, oferind
formare legatd de presedintia UE (a se vedea, de asemenea, mai jos). Institutul a fost mutat
de la Oficiul Guvernului la Ministerul de Interne si a fost plasat sub responsabilitatea
ministrului adjunct responsabil cu afacerile Uniunii Europene. In consecinta, nu mai exista
nici o institutie care se ocupa de politica de formare generald pentru serviciul public.

Programe de formare

In afard de organizarea institutionald, noile state membre, diferi in ceea ce priveste
concentrarea de programe de formare. In Slovenia si Republica Cehi, activitatile de
formare profesionald s-au concentrat pe pregatirea, precum $i pe gestionarea efectivd a
presedintiei UE. in Slovenia, guvernul a oferit finantare pentru formarea profesionald a
functionarilor publici implicati in gestionarea presedintiei UE. Existd riscul ca pregatirile
pentru presedintia UE sa absoarba prea multe resurse, impiedicind alte activitati de formare
profesionala. In Republica Ceha, deplasarea de la Institutul Administratiei de Stat la
unitatea responsabili cu afacerile Uniunii Buropene in cadrul Ministerului de Interne
urmeaza acelasi tipar.

Aspectele legate de UE au rdmas in general centrale pe ordinea de zi de formare de
la aderare. Au existat mai putine seminarii care predau functionarilor publici elementele de
baza ale sistemului politic al UE. Au apirut noi probleme, cu toate acestea. In special,
gestionarea fondurilor structurale ale UE a fost printre activititile de formare cele mai
importante in practic toate tarile. Fird a aduce atingere riscului de efect de evictiune a altor
subiecte, aspectele legate de UE - aga cum a fost cazul in timpul perioadei de pre-aderare -
au continuat sa mobilizeze administratiile europene Centrald si de Est in ceea ce priveste
politica de formare.

Cu toate acestea, noile state membre au urmadrit, de asemenea, activititi de formare
care nu sunt direct legate de politicile UE. Cele mai importante tendinte se referd la
investitii in dezvoltarea competentelor inaltilor functionari publici. Lituania are doud
programe pentru inaltii functionari care sunt parte a reformei administrative si strategia de
formare in serviciul public. Estonia are trei programe in contextul serviciului public
superioare care ofera functionarilor publici diverse grade de experientd si diferite abilitati
manageriale generale. Programul a fost elaborat de citre Cancelarie ca un instrument pentru
a sprijini selectia, dezvoltarea si pastrarea directorilor executivi. Pe baza rezultatelor la
evaludrile de performanta si tinand seama de obiectivele strategice din Estonia, un program
numit Tendinte Globale pentru dezvoltare si viitor este pus in aplicare in Estonia pentru
functionarii de top, cu gradul de secretar general si secretar general adjunct. Obiectivul
acestui program este dezvoltarea de competente, cum ar fi elaborarea unei viziuni pentru
institutie, inovare, precum si crearea de retele de cooperare. Programul a constat pand acum
in seminarii, excursii de studiu in straindtate, si module de training adaptate nevoilor
individuale ale functionarilor de top. Participarea in rindul inaltilor functionari a fost de 70
de procente, un succes major atunci cand se analizeaza structura de conducere a serviciului
public eston.

Initiative ale guvernelor eston si lituanian reflectd o preocupare mai generala pentru
dezvoltarea de competente mai complexe, in noile state membre. Pana in prezent,
activititile de formare s-au concentrat pe cunoasterea de bazd, cum ar fi sistemul politic al
UE, precum si structurile si procedurile administratiei publice. Activititile de formare
profesionald de acest gen rareori vizeaza abilitati analitice, de rezolvare a problemei
abilitatilor functionari publici generali, si capacititile manageriale a inaltilor functionari, care
sunt intr-adevar de o importanta critici pentru performantele administratiei publice.

Estonia si Lituania sunt In prezent trendsetteri regionali In acest domeniu de
guvernare a serviciului public. De asemenea, acestea diferd de alte tari in care inaltii
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functionari petrec mai mult timp cu formarea profesionala si alte activitati de dezvoltare. In
general, este dificil sd se giseascd indicatori corespunzitori pentru comparatia intre tiri. Cu
toate acestea, in Estonia, inaltii oficiali petrec aproximativ 12 de zile pe an de formare
profesionald. Din contra, inaltii functionari din Ungaria si Polonia, rareori dedici cinci zile
pe an formarii. Mai mult decat atat, In Europa Centrala si de Est este comuni lipsa de timp
a Inaltilor functionari pentru participarea la formare. Aceastd lipsa de timp este, desigur, un
produs al nivelurilor mai ridicate de politizare si al cifrei de afaceri de la nivel superior din
aceste tari.

3.11. Drepturile si obligatiile functionarilor publici

Acest capitol final examineaza drepturile si obligatiile functionarilor publici in cele
opt state est europene. Restrictiile privind drepturile functionarilor publici cu caracter
personal fac parte din trasiturile caracteristice ale sistemelor publice de personal, in
comparatie cu sistemele de personal din sectorul privat (Horn 1995). Ele au jucat un rol
important in randul principiilor europene de administrare, si sunt menite si sprijine si sa
mentina etosul profesional al functionarilor publici. Restrictiile privind libertatile politice,
de exemplu, sunt justificate, in scopul de a asigura neutralitatea politicd a serviciului public.
Restrictii cu privire la activititile economice ale functionarilor publici, in special posibilitati
alternative de venit in sectorul privat, sunt menite sa creasca impartialitatea si corectitudinea
functionarilor publici fagi de societate. In plus, o serie de mecanisme au devenit populare in
ultimele doud decenii, in cadrul unei campanii anti-coruptie, cum ar fi codurile de eticd i
sistemele referitoare la declaratia de avere a functionarilor publici. Problemele legate de
drepturi, obligatii $i comportament etic sunt strans legate de normele de disciplina, care
implici o serie de sanctiuni pentru lipsa de buna crestere, si au rolul de a descuraja
functionarii publici sa se comporte intr-un mod care nu este de asteptat, in conformitate cu
standardele legale si etice. In aceastd analizd este examinati calitatea fieciruia din cele cinci
elemente ale sistemelor de drepturi si obligatii.

In general, cele opt tari in studiu au evidentiat o compatibilitate relativ mare cu
principiile europene ale administratiei publice in acest domeniu de guvernanta a serviciului
public. Au fost foarte putine schimbiri in acest domeniu de la aderarea la UE, deoarece
cele mai multe blocuri institutionale au fost stabilite inainte de 2004. Slovacia este singura
tara care a ramas in urma in ultimii ani si care, in prezent, are mai multe lacune in sistemul
drepturilor si obligatiilor functionarilor publici.

Nivelul ridicat de durabilitate, In general, este reflectat de regulile formale si de
atitudinea functionarilor publici fatd de neutralitatea politicd si impartialitate. Cu toate
acestea, contributia efectivi la stabilirea drepturilor si obligatiilor, elaborarea unor coduri de
etica si dezvoltarea sistemelor de declaratii de avere pentru cresterea profesionalismului in
serviciul public trebuie si fie pusi la indoiald. Mai mult decat atat, procedurile disciplinare
raman pe scard largd sub-utilizate ca instrument de conducere. Existd deci o nevoie, in
viitor, de a se acorda o atentie mai mare eficacitatii sistemului de drepturi si indatoriri in
statele est europene.

Sisteme de drepturi 5i obligatii intre efectul simbolic si substantial

Reglementarea activitdtilor politice ale functionarilor publici

Toate tirile in cadrul studiului au reglementat drepturile politice ale functionarilor
publici. Restrictiile cu privire la activitatile politice ale functionarilor publici sunt mai stranse
in Polonia si mai usoare in Letonia. In Polonia, functionarii publici sunt obligati prin lege sa
fie impartiali si neutri din punct de vedere politic. Ei pot fi membri ai unui partid politic,
dar nu li se permite s stabileascd si s participe la lucririle de partide si nu li se permite si-
si manifeste opiniile politice in public. In schimb, in Letonia nu existd practic nici o
restrictie cu privire la activititile politice ale functonarilor publici. Actul Serviciului public
cere functionarilor publici si fie loiali tuturor guverndrilor si Legea privind "Conflictul de
interese” In mod explicit oferd functionarilor publici permisiunea de a fi membiri de partid.

63



Distinctia intre Polonia si Letonia, ca cele doud extreme in regiune, sugereaza cid
restrictiile privind activititile politice ale functionarilor publici nu sunt deosebit de relevante
pentru practicile actuale de gestionare a serviciului public. Dupa cum s-a discutat mai sus,
Polonia are unul dintre cele mai politizate servicii publice dintre cele opt noi state membre,
in timp ce serviciul public leton face parte din serviciile publice cel mai putin politizate.
Masura in care reglementarea drepturilor politice are un efect substantial cu privire la
politica de personal, prin urmare, este discutabila.

In acelagi timp, atitudinea functionarilor publici a sugerat o preferintd pentru
restrictii mai severe privind libertatile politice decat este cazul in prezent in Europa Centrala
si de Est. Temeiul juridic in toate tarile permite functionarilor publici sa fie membri ai unui
partid politic. De fapt, baza juridica, chiar face posibil, uneori, sa fie functionar si activist de
partid. De exemplu, in Lituania, un functionar public nu poate fi trezorier al unui partid,
dar el / ea poate si isi asume un alt rol in partid.

Raspunsurile la sondajul Sigma sugereaza, in schimb, cd functionarii considera ca si
calitatea de membru de partid este incompatibild cu rolul lor de functionari publici®. in
Polonia si Ungaria obiectia fata de calitatea de membru de partid este de departe cea mai
mare, care se afld in contrast cu practicile efective ale politicii de personal din cele doua tari.
Discrepanta intre practicile de politica de personal si atitudinea functionarilor publici ar
putea indica nemultumirea majord fata de status quo-ul din cele doua tiri. Cu toate acestea,
atitudinile pozitive ale functionarilor publici fata de principiul neutralitatii politice sugereaza
perspective mult mai bune pentru depolitizarea serviciului public in tarile care fac in
prezent obiectul unei politici de personal foarte politizate.

Figura 20. "Personalul din cadrul Ministernlui, in general, nu ar trebui sd fie membri ai unni
partid politic (in afard de ministru §i | consilierii sdi personali).”

Functionarii publici s& nu fie membri de partid

Slovenia L',s ‘ |
Letonia | ‘ 51 ‘ ]
Lituania | ‘ 52 ‘ ]
Slovacia ] ‘ 54 ‘ |
Estonia | ‘ 71 ‘ |
Ungaria | ‘ 74 ‘ ‘ ]
Polonia | ‘ 8‘0 ‘

Media | 61 |

0 26 46 f;O 80 100
Sunt de acord & sunt intru totul de acord

3 Principiile europene nu implicd incompatibilitatea membrilor de partid si a ocupdrii fortei de munci in
serviciul public. Cu toate acestea, din motive metodologice, problema indicd intensitatea atitudinii
functionarilor publici vis-a-vis de principiul neutralititii politice.
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Figura 21. "Personalul ar trebui sd ofere sfaturi obiective bazate pe expertiza sa in domenin
ministrului, chiar dacd acestea nu sunt de acord cu opiniile politice ale ministrului.”

Preferinta ministrilor pentru sfaturi neutre politic
Lituania ‘ 55 ‘ ‘ |
Slovacia | | | o2 | | |
Letonia | | | 92 | | |
Estonia | | | 95 | | |
Slovenia | | | 95 | | |
Ungaria | | | 98 | | |
Polonia | | | 98 | | |
Media | 94 |
0 26 46 éo 8‘0 100
Sunt de acord & sunt intru totul de acord

Reglementarea activitdtilor economice ale functionarilor publici

Toate noile state membre din Europa Centrala si de Est restrictioneaza activitatile
economice ale functionarilor publici. Este caracteristic faptul ca activitatile economice care
ar putea crea conflicte de interes sunt nepermise. Ocuparea fortei de munci in societati
comerciale este, de obicei interzisa cu exceptia cazului in care numirea a fost ficuta de citre
o autoritate a statului. Oficialii nu au voie sd traga nici un venit de la companii care intrd in
sfera de aplicare a autoritatii lor, deoarece acest lucru ar exprima in mod clar indoiala asupra
capacitatii lor de a fi impartiali. In acelasi timp, legile de servicii publice si / sau conflictul
de de interese fac posibili pentru functionarii publici urmarea activititilor remunerate in
invatamantul superior si sectorul cultural, jurnalism si arta.

Diferentele relevante intrd in joc numai cu privire la aranjamentele care
reglementeaza angajarea post-carierd a functionarilor publici. Aici, Slovacia si cele trei state
baltice, mai ales Estonia, au reguli restrictive, interzicand ocuparea fortei de munca panai la
trei ani dupd incetarea mandatului intr-o societate in care ocuparea fortei de munca ar fi
fost incompatibild in timpul mandatului functionarului public in functie. In schimb, nu
exista deloc restrictii in tari precum Polonia, Ungaria si Republica Ceha.

Contrar domeniului drepturilor politice discutate mai sus, existd un sprijin mult mai
mic in randul functionarilor publici pentru restrangerea activitatilor economice in afara
serviciului public. Aproape 50 % din functionarii publici care au participat la sondajul
Sigma au considerat ca ocuparea fortei de munca in sectorul privat este compatibila cu
ocuparea fortei de munca in serviciul public. Avand in vedere ca Max Weber a facut din
ocuparea exclusiva a fortei de munca in serviciul public o trisitura caracteristici a
birocratiei moderne, aceasta este o plecare impresionanta de la principiile europene clasice
ale administratiei publice. Sunt necesare analize suplimentare pentru a determina motivele
din spatele acestui sprijin puternic pentru oportunitati de angajare alternative. Salariile mici
ale functionarilor publici, in statele est europene (a se vedea mai sus) este unul dintre
motivele probabile pentru acest model.
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Figura 22. "Este acceptabil pentru personalul din ministere sd beneficieze de oportunititi
secundare de venit in sectorul privat”.

Preferinta pentru oportunitati de venituri alternative
in sectorul privat

Polonia ‘ 57 ‘ |
Lituania | ‘ 54 ‘ |
Letonia | ‘ 53 ‘ |
Slowenia | ‘45 ‘ |
Ungaria | ‘45 ‘ |
Slovacia | ‘43 ‘ |
Estonia | 7

Media | ‘ 46 ‘ |

0 26 4‘0 60 80 100

Sistemul de declaratii de avere

Noile state membre si-au pastrat sau stabilit sisteme pentru declaratiile de avere ale
functionarilor publici. Slovenia este exceptia aici, deoarece este singura tard care nu are nici
un astfel de sistem. Chiar si Republica Ceha a adoptat un sistem pentru declaratia de avere,
in contextul modificirii Legii privind conflictul de interese. Detalii cu privire la
reglementdrile declaratiilor de avere diferd desigur de la o tard la alta. De exemplu, in
Ungaria sistemul de declarare a proprietatii este acum gestionat de Departamentul Functiei
Civile de la Oficiul Primului Ministru, In timp ce In Lituania acest lucru se face de citre o
Comisie de etica.

Cu toate acestea, problema cea mai mare este aceea legatd de ineficienta sistemelor
de divulgare a averii functionarilor publici. Interviurile personale si rapoartele
observatorilor indica faptul ca declaratiile de avere sunt de obicei privite ca formalitati
(Estonia), cd informatia nu este cu adevirat folosita (Lituania), si cd acestea nu reusesc si
reduci riscurile de coruptie. In schimb, sunt vazute ca avand doar o valoare simbolici. In
acelasi timp, alte initiative inrudite au fost mai eficiente. De exemplu, in Estonia a devenit
recent, obligatoriu pentru ministere publicarea salariilor angajatilor lor pe site-ul lor.
Aceastd initiativd a fost populari, si informatiile sunt accesate in mod regulat si discutate de
citre mass-media. Pentru ca un sistem activ de declaratii sa fie eficient, este necesar sa se
adopte o abordare mai radical a transparentei decat a fost pAni acum’’.

Codurile de eticd

Eficacitatea unor coduri de etica poate fi pusda la indoiald intr-un mod similar.
Aceste coduri au fost populare in guvernele din statele est europene la finele anilor 1990 si
inceputul anilor 2000. Numai Republica Cehi si Slovacia nu au codul de etici®. Cu toate
acestea, in Republica Ceha, existd Legea cu privire la conflictul de interese, ceea ce implicd
faptul ci principiile directoare cu privire la comportamentul etic al functionarilor publici nu
lipsesc de tot. In Slovacia, au existat cateva tentative de a stabili un cod de etica, dar din

37 Pentru o analizd cuprinzitoare a obligatiilor de declaratii de avere, a se vedea Sigma 2006.
38 In Lituania, au existat unele dezbateti pentru a stabili dacd "Regulile de etici" pot fi clasificate ca un cod
adecvat de etici; a se vedea Palidauskaite et al. 2007.
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cauza lipsei de capacitate de gestionare nu a fost posibil sd se progreseze foarte mult in
acest domeniu.

Ca si in cazul declaratiei de active, exista un sentiment de ineficienta atunci cand se
discuti de coduri de etici. In cele mai multe cazuri, incilcarea codului de etici poate fi
obiectul unor sanctiuni disciplinare, dar este deseori dificil sa se distinga cu precizie atunci
cand un anumit tip de comportament incalci un principiu etic si atunci cand nu. Prin
urmare, este discutabil si este nevoie de cercetdri suplimentare pentru a determina cat de
importante au fost codurile de etici pand in prezent in termeni de practici reale de
comportament la nivelul administratiei publice. In acelasi timp, dovezile din statele est
europene, sugereaza faptul ca un cod de etica joaca un rol simbolic important pentru
serviciul public ca o carta si declaratie de misiune. Ca atare, acesta poate fi utilizat pentru
cursuri de formare in etica serviciului public, precum si pentru cresterea gradului de
constientizare si de deliberare pentru a promova consideratia functionarilor publici asupra a
ceea ce sunt si ce vor sa fie.

Utilizarea limitatd a unor proceduri disciplinare

Codurile disciplinare au un rol complementar important in discutia drepturilor si
obligatiilor functionarilor publici si a standardelor de buna conduita. in noile state membre,
aceste coduri au fost rareori marul discordiei. Cu toate acestea, in prezent nu exista nici un
cod disciplinar pentru functionarii publici in Slovacia, iar situatia este incerti in Slovenia. In
Slovacia, codul disciplinar a ficut parte din dreptul serviciul public, dar, in contextul
reformei din 2006, acest capitol a fost scos din lege si deci, acum nu existi nici un cod. In
Slovenia, detalii cu privire la codul disciplinar au fost de asemenea scoase din Legea
serviciului public si au fost reglementate printr-un decret guvernamental. Deoarece acest
decret nu a fost incd adoptat, vechiul cod disciplinar rimane in vigoare, dar situatia juridicd
in aceasta privintd este departe de a fi clara. In toate celelalte tari, codurile dlsclphnare sunt
de obicei reglementate in detalii considerabile.

Cu toate acestea, existd diferente considerabile in ceea ce priveste relevanta
codurilor disciplinare pentru practicile actuale de gestionare a serviciului public. In Lituania
si Letonia, codurile sunt instrumente importante atunci cand administratorii serviciului
public doresc sa initieze demiterea inaltilor functionari publici. Initierea procedurilor
disciplinare nu ar duce in mod necesar in mod direct la o concediere, dar ar pune in mod
inevitabil o presiune asupra functionarilor publici. In Letonia, de exemplu, o astfel de
masura a afectat chiar seful Serviciului de Administrare Civild si functionarii din cadrul
biroului dupa neintelegerile cu membri ai guvernului asupra tratarii plangerilor si in
asteptarea actiunilor disciplinare. In schimb, in alte tari, este mai putin relevant sa se aplice
masuri d1sc1phnare impotriva inaltilor functionari pubhcl, deoarece acesti functionari pot fi
de obicei respinsi relativ usor.

In concluzie, durabilitatea post-aderare a fost relativ mare in acest domeniu de
guvernare a serviciului public. Au aparut unele intrebdri cu privire la viitorul codurilor
disciplinare in Slovacia si Slovenia, dar imaginea de ansamblu este pozitivi. Intrebarile
importante se refera, cu toate acestea, la eficacitatea acestor reguli si la restrictiile in ceea ce
priveste impactul acestora asupra practicilor actuale de politica a serviciului public si cu
privire la  comportamentul functionarilor publici in executarea ordinii publice.
Reglementarea activitatilor politice se abate de multe ori de la practicile de politica de
personal; activititile economice pot fi reglementate, dar functionarii publici manifesta un
sprijin limitat pentru restrictia paralela a ocuparii fortei de munca in sectorul privat;
sistemelor de declaratii de avere le lipsec managementul si capacitatea de executare; codurile
de eticd se pare cd au in principal o valoare simbolicd; si codurile disciplinare tind si fie sub-
utilizate in practica.

Perspectiva critica in ceea ce priveste eficienta reglementarilor in acest domeniu de
guvernare a serviciului public se reflecta in opinia generald a functionarilor publici in ceea
ce priveste eficienta masurilor anti-coruptie in tarile lor. Reglementarea drepturilor si
obligatiilor functionarilor publici este, desigur, numai unul dintr-o serie de mecanisme de
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combatere a coruptiei. Avand in vedere aceasta calificare, aproape doud treimi din
respondentii 1a sondajul Sigma au fost in favoarea unei masuri anti-coruptie mai eficiente.
Raspunsurile din Slovenia, Ungaria si Polonia sunt deosebit de frapante, deoarece acestea
indica foarte putina incredere in capacitatea guvernelor de a lupta impotriva coruptiei, cu
instrumentele pe care le au la indemina in prezent. Lupta impotriva coruptiei si mai presus
de toate cautarea unui sistem eficient de instrumente de coruptie, va rimane, prin urmare, o
zona importantd pentru dezvoltarea viitoare a serviciului public din statele est europene.

Figura 23. ""Serviciul nostru civil ar trebui sd aiba instrumente anti-coruptie mai eficiente.”

Nevoia de méasuri anticoruptie mai eficiente
Slovenia ‘ % ‘
Ungaria | | 7.L | |
Polonia | | 73 | | |
Slovcia | | 67 | | |
Lituania ] | 52 | | |
Letonia ] | 50 | |
Estonia ] 41 ‘l
Media ] 65 ‘ |
0 éO 4‘0 66 80 100

4. Discutii comparative gi concluzii

Prezenta lucrare a analizat durabilitatea post-aderare a reformelor serviciului public
in opt state CEE. Ea a examinat cdile urmate de evolutiile serviciului public de la aderarea
din 2004 si masura In care sistemele de servicii publice se potrivesc principiilor europene de
administrare aga cum sunt ele promovate de UE, in timpul perioadei de pre-aderare. Nu
exista nici un raspuns simplu la aceste intrebdri. Analiza a aritat o mare diversitate in modul
in care servicille publice sunt gestionate si in modul in care acestea au evoluat din
momentul In care statele est europene au devenit membri ai UE. Pe scurt, regiunea estul
Europei nu poate fi considerata ca o lume de guvernare a serviciului public. Cu toate
acestea, este posibil sd se analizeze daca modelele generale pot fi identificate pentru a
caracteriza asemdndrile i diferentele in serviciile publice din statele est europene.

In consecinta, aceasti parte incepe cu o analiza a modelelor care apar din
comparatiile in domeniile de guvernare a serviciului public, comparatia intre cele trei
niveluri de institutionalizare despre care am discutat pentru cele mai multe domenii, si
comparatia intre cele opt tari in studiu in acest document. Ultimele doua capitole din
aceasta parte exploreazi probleme care apar din constatdri, aga cum sunt prezentate in
lucrare. Ele examineazi tendintele de evolutie a serviciului public in noile state membre cu
privire la ipotezele care stau la baza Spatiului administrativ european, modele clasice ale
administratiei publice, precum si de gestionare publicid noua. Ultima sectiune atrage atentia
asupra factorilor determinanti ai evolutiei post-aderarare a serviciului public. Se acorda o
atentie deosebita contributiei politicii UE la durabilitatea post-aderare a reformei in noile
state membre, in comparatie cu factorii determinanti internia durabilititii reformelor post-
aderare.
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4.1. Comparatie intre domenii

Pentru examinarea durabilititii post-aderare, am "detaliat" serviciul public in 11
domenii de guvernare a serviciului public. Analiza a relevat variatii considerabile in domenii
in ceea ce priveste compatibilitatea lor curenta cu principiile europene de administratie si in
ceea ce priveste directia de schimbare din 2004. Clasificarea din acest capitol se bazeazi pe
analiza din partea anterioard a acestei lucriri. Se ia in considerare analiza datelor de sondaj,
analiza de materiale juridice, precum si experienta dobinditd in contextul interviurilor
personale. Prin urmare, este important de notat faptul ci clasificdrile nu sunt exclusiv pe
baza datelor de sondaj, ci se bazeaza pe diferite surse de informare empirice.

Cu aceste calificiri in minte, putem trasa in linii mari 11 de domenii in cinci grupe,
care diferd in ceea ce priveste compatibilitatea lor curentad cu principiile europene de
administratie §i in ceea ce priveste directia de schimbare pe care a luat-o dezvoltarea din
2004.

(1) Primul grup include domeniile de concurs deschis, politica de instruire si
sistemele de drepturi si obligatii. In medie, aceste trei domenii demonstreaza un grad mai
mare de compatibilitate cu principiile europene decat alte opt domenii discutate in aceasta
lucrare. Mai mult, dezvoltarea de la aderare a rimas in mare parte stabild si chiar usor
pozitivd in domeniul concurentei deschise si politicii de formare. Cu alte cuvinte, acest grup
afiseazd un grad Inalt de durabilitate a reformei post-aderare.

Competitia deschisi apare ca singurul domeniu de guvernare a serviciului public,
care poate fi vizut ca foarte compatibil cu principiile europene de administratie.
Compatibilitatea mare cu standardele europene se aplica in aproape toate tarile si in toate
cele trei niveluri de institutionalizare. Republica Ceha este singura tard care nu ajunge la cel
putin un nivel intermediar de compatibilitate™.

Politica de formare si a sistemelor de drepturi si indatoriri, de asemenea, ajunge la
un grad destul de ridicat de compatibilitate cu principiile europene de administratie. Numai
Slovacia si Republica Cehd au un scor scdzut in ceea ce priveste politica de formare
profesionald, in principal datorita dezintegrarii politicii centrale de formare §i institutiilor de
formare de-a lungul ultimilor ani. Slovacia este, de asemenea, in prezent singura tara care nu
reuseste sd ajungd la cel putin un nivel intermediar cu privire la sistemul de drepturi si
obligatii. Pentru sistemul de drepturi si obligatii, am examinat restrictionarea activitatilor
politice si economice ale functionarilor publici, Codul de eticd, sistemele de declaratii de
avere, si calitatea procedurilor disciplinare. Pentru Slovacia, lipsa unui cod de etica si un vid
legislativ cu privire la sistemele de disciplinare indica lacune semnificative in acest domeniu
de guvernare a serviciului public.

Finantarea primita de la Instrumentul de facilitare a tranzitiei si de la Fondul Social
European (FSE) a contribuit la durabilitatea post-aderare In acest domeniu de guvernare a
serviciului public. Cu toate acestea, eficacitatea pe termen lung a sprijinului FSE pentru
politica de formare rimane de vazut. Mai mult decat atat, noile state membre vor trebui sa
creascd investitiile in dezvoltarea programelor de formare eficiente in viitor.

Evaluarea in general pozitiva a sistemelor de drepturi si obligatii este mai ambigua.
Cele mai multe dintre institutiile relevante au fost deja in vigoare inainte de aderare, si
citeva schimbdri majore au avut loc dupd aderare. Cu toate acestea, eficacitatea
regulamentelor oficiale in acest domeniu ramane in litigiu, iar acest lucru va fi un domeniu
important pentru dezvoltarea viitoare.

(2) Al doilea grup se refera la domenii care au fost supuse eforturilor de reforma
constructivd de la aderare, dar compatibilitatea cu standardele europene rimane scizutd.

3 Ar trebui si fie mentionat faptul ca din nou cd am adoptat o notiune ingusti de concurs deschis. Anume,
publicitatea locurilor de munci vacante in serviciul public. Dacd am fi inclus mecanisme de examinate si de
selectie a candidatilor in conceptul nostru de concurs deschis (mai degrabd decit si le discutd separat mai jos),
nu am mai fi putur si clasificim acest domeniu ca un domeniu cu mare compatibilitate a guvernantei
serviciului public.
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Traiectoria se aplicd in domeniul sistemelor de salarizare. Numai sistemele de salarizare din
Lituania, Ungaria, Slovenia ajung la un grad intermediar de compatibilitate cu principiile
europene de administratie, care indicd faptul cd vor fi necesare eforturi sporite pentru a
consolida sistemul de salarizare pe viitor. Cu toate acestea, tendinta regiunii este pozitiva,
deoarece Polonia si Republica Ceha au fost practic singurele tiri care nu au investit in
sistemele lor de salarii de la aderare, in timp ce Slovacia a ficut acest lucru in 2003, chiar
inainte de aderare. Gradul de durabilitate a reformei post-aderare trebuie si fie, prin
urmare, considerat ca fiind pozitiv, dar nu suficient.

(3) Al treilea grup include domenii cu o tendintd negativa de la aderare si un grad
relativ scizut de compatibilitate cu principiile europene. Sisteme de concursuri de admitere
pot fi clasificate in acest grup de domenii. In prezent, Lituania este singura tard cu un
sistem mai mult sau mai putin functional de examinare, in special un examen scris, care
urmeaza si fie luat inainte de aderarea la serviciul public. In Slovacia eficienta sistemului de
examinare la scara largd a fost pusa la indoiald. In alte tari, concursurile scrise fie nu au
existat sau au fost eliminate (sau se planificati eliminarea lor). Rimane de vidzut daci
dereglementarea sistemelor de concursuri de admitere va deveni o caracteristicd
permanentd de divergentd de la standardele europene de administrare si va constitui baza
pentru un fel de exceptionalism in statele est europene.

(4) Al patrulea grup cuprinde domenii care sunt cel mai bine caracterizate de un
grad mare de variabilitate in cele opt state statele est europene. In unele tari, aceste domenii
demonstreazd un grad ridicat de compatibilitate cu principiile europene de administratie, in
timp ce in altele, gradul de compatibilitate este scizut sau la un grad intermediar. Mai mult
decat atat, ciile post-aderare puncteaza in directii diferite in fiecare din cele opt tari. Acest
grup de domenii include programele de reformd in domeniul administrativ si de servicii
publice, domeniul de conducere centrali a serviciului public, precum si domeniul de
evaluare a performantelor.

Programele de reforma administrativa in serviciile publice au fost puternice in
Lituania, Letonia si Ungaria, in timp ce alte tiri au facut mult mai putine progrese. Aceasta
indica faptul cd angajamentul guvernului de a reforma administratia publica a fost in general
slab in primele zile de la data aderarii, dar initiativele incipiente recente - chiar si in tari
precum Republica Cehi si Slovacia - indici un interes nou in dezvoltarea resurselor umane
din regiune.

Structurile centrale de gestionare au fost identificate, de asemenea, ca diferind in
locatie, capacitate si stabilitate. Cu toate acestea, unele tendinte generale au fost evidente.
Asa-numitele birouri independente de servicii publice s-au dovedit a fi neviabile in regiune,
deoarece cele care au existat inainte de aderare au fost diminuate sau demontate. In schimb,
a existat o schimbare modesta fata de implicarea birourilor primului-ministru si cancelariilor
din tari precum Letonia, Ungaria, Polonia si chiar Slovacia®. Ca si in domeniul programelor
de reformd in serviciile publice, aceasti schimbare ar putea indica o crestere a
constientizarii cu privire la importanta strategici a politicii privind personalul, in
eficientizarea muncii in cadrul guvernului.

Calitatea sistemelor de evaluare a performantei difera din nou foarte mult in
intreaga regiune. Tari precum Polonia si Republica Ceha au inceput cu greu sa se implice in
acest aspect al guverndrii serviciului public. Ungaria, din contra, a investit recent in
dezvoltarea unui nou sistem de evaluare a performantei, dar racordarea acestuia la sistemul
de salarizare, a creat tensiuni majore in cadrul administratiei. Dezvoltarea viitoare a
sistemelor de evaluare a performantei, va depinde astfel in mare masuri de calitatea legaturi
cu alte domenii de guvernare a serviciului public, cum ar fi sistemul de salarizare, dar si fata
de administratia generald a sistemelor de management al performantei.

40 Aceastd tendintd corespunde tentativelor generale de a oferi executivul de bazi §i de a construi mai multe
centre capabile de guvernare in multe tati din ECE (Dimitrov et al. 2006, Goetz / Margetts 1999).
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(5) Grupul final include domeniile politizarii serviciului public superior, protectia
locurilor de munci, precum si calitatea cadrelor formale-legale care reglementeaza serviciul
public. In aceste domenii apare un grad mare de variatie intre tiri, de asemenea, dar
tendinta post-aderare, in medie, a fost negativa atunci cand a fost evaluatd in raport cu
principiile europene de administratie. Nici una dintre cele opt tari nu a demonstrat progrese
de reforma in aceste domenii de la aderare.

Traiectoria negativa a tarilor in ceea ce priveste acest grup de la aderare este
deosebit de incurcatd atunci cand se analizeaza importanta pe care Comisia o acorda
acestor domenii. Legile serviciului public, de exemplu, a fost adesea vazuta ca insasi esenta
conditiilor prealabile UE in domeniul reformei serviciului public. Legile serviciului public
nu au fost revocate, dupi aderare, dar calitatea legislatiei a scazut. Legile au fost instabile i
mai multe au avut modificiri majore, care au subminat predictibilitatea juridici de
gestionare a serviciului public. Calitatea punerii in aplicare rimane sub semnul intrebarii, in
special in tiri precum Estonia, Slovacia si Slovenia. Dereglementarea actelor cu putere de
servicii publice in ultimele doud cazuri a creat lacune in baza legald de gestionare a
serviciului public.

Mai mult, domeniul de aplicare a actelor cu putere de servicii publice a fost adesea
redus pentru a facilita interventia politica in cadrul politicii de servicii publice. Existd deci o
legaturd stransd iIntre calitatea temeiului juridic si politizarea tot mai mare a serviciului
public superioare, precum si o scidere a locurilor de munci in serviciile publice, 1n special
la nivel inalt. Politizarea ajunge adanc in birocratia ministeriald in Ungaria, Polonia si
Slovacia. in toate cele trei cazuri, dar, de asemenea, in Slovenia, politizarea a crescut din
momentul aderarii. Re-politizarea serviciului public din aceste tiri a mers mana in mana cu
dereglementarea protectiei inaltilor functionari fata de concedierea politica. in prezent, doar
trei state baltice demonstreazi un grad de bazi de de-politizare si stabilitate la nivelul
superior al administratiei guvernului central.

Constatarile ridicd, desigur, o serie de intrebari critice, in special: de ce sunt unele
domenii, cum ar fi concurenta deschisd, caracterizate prin standarde ridicate, practic in
toate tarile; de ce compatibilitatea cu principiile europene este in general scazuta in domenii
cum ar fi concursurile i salariile; si de ce au ajuns unele domenii sd prezinte un grad mare
de variatie in tara.

4.2. Compararea nivelurilor de institutionalizare

In contrast cu diferentele dintre domeniile de guvernare a serviciului public, este
mai dificil si se estimeze cat de profund sunt inradacinate principiile europene de
administratie in administratiile din statele est europene si in ce masurd dezvoltarea a fost
una pozitiva de la aderarea din 2004. in analiza noastri am examinat baza juridica a
serviciului public de guvernare, practicile actuale de gestionare a serviciului public, precum
si atitudinea functionarilor publici fata de diferite principii de gestionare a personalului. in
ceea ce priveste temeiul juridic, am fost capabili si castighm o imagine relativ clard a
dezvoltarii de la aderare. Interviurile personale ne-au dat, de asemenea, perspective asupra
evolutiei practicilor de personal in statele est europene, in timp ce studiul Sigma a oderit
perspective asupra status quo-ului in primavara i vara anului 2008. In schimb, in ceea ce
priveste atitudinea functionarilor publici, nu putem spune mult despre dezvoltarea de la
aderare, deoarece ancheta Sigma nu ne permite si exploram evolutia atitudinii in timp. Cu
aceste obiectii in minte, putem face cel putin trei observatii generale pentru a capta
adancimea institutionalizarii principiilor europene in statele est europene.

(1) Compatibilitatea cu principiile europene de administratie tinde sa fie mai mare
pentru regulile formale decat practicile efective a politicii de personal, fapt care a fost de
multe oti etichetat ca fiind diferenta de punere in aplicare. Intr-un numir de cazuri, temeiul
juridic nu a fost aplicat sau nu a fost aplicat In Intregime, sau temeiul juridic si practicile
efective a politicii de personal nu se potrivesc. Estonia este un caz in care temeiul juridic si
practicile efective ale politicii de servicii publice sunt vdzute ocazional ca doud lumi
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diferite. Acest lucru este valabil mai ales pentru sistemul de salarizare in Estonia. Punerea in
aplicare a sistemului de evaluare a performantei a fost deseori criticata, in special in Polonia.
Sistemul de examinare din Slovacia delegi discretie examinatorilor si comisiilor de selectie,
care submineaza eficacitatea procesului de examinare. Sisteme de drepturile si obligatii ale
functionarilor publici sunt adesea puternice din punct de vedere teoretic, dar lipsesc in
practicd. In timp ce lista de exemple ar putea fi extinsi, a fost evident faptul ci principiile
europene de administratie sunt mai putin institutionalizate, la nivelul practicilor politicii de
personal.

(2) Decalajul intre cadrele juridice formale si practicile de gestionare a personalului a
fost redus de la aderare. S-a sustinut ca discrepanta dintre intentia legislativa §i practica
efectivd este una dintre trisaturile caracteristice ale guverndrii executive in statele est
curopene (Goetz / Wollmann 2001, Meyer-Sahling 2006a). Inainte de aderare, se obignuia
gasirea inaltilor functionari care au fost in mod oficial clasificati ca profesionisti, functionari
permanenti, dar care au fost foarte politizati de fapt. Schimbarea in sfera de aplicare a
legilor de servicii publice s$i o mai mare putere de apreciere politici asupra numirilor
politice si peste concedierea inaltilor functionari din Ungaria, Polonia, Slovacia si Slovenia
au redus compatibilitatea generald a acestor sisteme de servicii publice cu principiile
europene de administratie. Ele au crescut, de asemenea, cu toate acestea, congruenta intre
regulile formale si practicile actuale de gestionare a personalului din aceste tari.

(3) Atitudinea functionarilor publici fatd de principiile europene de administratie
este ambigua (a se vedea figura 24 de mai jos). Pe de o parte, a devenit evident faptul ca
atitudinea fatd de unele principii europene este extrem de pozitivdi. De fapt, probele
sondajului Sigma sugereaza faptul ca atitudinea functionarilor publici se potriveste cu
principiile europene ale administratiei chiar mai mult decat regulile formale care
reglementeaza serviciul public. Cu toate acestea, trebuie sa recunoastem ca este dificil sa se
compare atitudinile cu privire la principiile europene de administratie si la practicile efective
de gestionare a personalului.

Figura 24. Compatibilitatea practicilor personale §i a atitudinilor functionarilor publici cun
principiile europene: Comparatie intre domenii bazate pe date de anchetd

Drepturi si obligatii

Competitie deschisa

Salariul din sistem Examene scrise

Promovare pe merit Depolitizare

0O Atitudine personal civil @ Practica personalului
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Atitudinile pozitive ale functionarilor publici sunt marcate clar in domenii cum ar fi
competita deschisa, nevoia actelor de servicii publice, precum si aspecte legate de de-
politizarea si profesionalizarea serviciului public. Functionarii publici sunt critici cu privire
la patronajul de partid, calitatea de membru de partid in serviciul public, promovarea pe
baza unor legaturi politice, etc. Cu toate acestea, Figura 24 indica faptul ca atitudinea
functionarilor publici a avut tendinta de a fi cel mai pozitiva in tarile care fac obiectul unor
niveluri mai ridicate de politizare. Acest lucru aratd, in primul rind, o lipsd sistematicd a
congruentei intre practici si atitudini in tari precum Ungaria, Polonia, Slovacia, Slovenia si
Ungaria pentru chestiuni legate de de-politizare din sondaj, in timp ce gradul de congruenta
este mai mare pentru cele trei state baltice. Cu toate acestea, diferente pot, de asemenea,
indica nemultumirea functionarilor publici in privint status quo-ului in primul grup de tari.

Chiar daca rezultatele anchetei pot fi influentate de raspunsul emotional al
functionarilor publici, in unele din cele opt tari, atitudinile extrem de pozitive ale
functionarilor publici, in general, in aceste domenii de guvernare a serviciului public pot fi
considerate o veste buna, in multe privinte. Ele contrazic suspiciunea ca regulile formale
sunt compatibile cu principiile europene ale administratiei, in timp ce valorile functionarilor
publici nu sunt compatibile. Acest lucru a fost de multe ori asteptat de argumente care
inconjoard europenizarea "superficiald" din administratile ECE (Goetz 2005). Sprijinul
mare pentru profesionalism si de-politizare, de asemenea, diminueazd teama ca valorile si
normele care au caracterizat administratia comunistd au persistat pana in prezent.

Pe de altd parte, analiza a demonstrat cd atitudinea functionarilor publici este mai
putin pozitiva cu privire la domenii precum protectia locurilor de munci in serviciul public,
examinarea candidatilor in portul de intrare, si cele mai multe aspecte legate de salarii i
recompense. In aceste zone, atitudinile functionarilor publici aratd o preferinta clara pentru
discretia manageriald, spre deosebire de gestionarea personalului pe baza unor norme si
proceduri administrative. Functionarii publici care au participat la sondaj au favorizat o
marji de apreciere mai mare pentru manageri de a angaja si concedia functionari publici, si
au fost reticenti in a sprijini sistemele de examinare standardizate, si a luat o pozitie pozitiva
vis-a-vis de metodele de platd in functie de performantad si delegarea de apreciere pentru
alocarea de bonusuri pentru manageri.

In medie, atitudinea functionarilor publici intervievati din noile state membre, pirea
sa fie In favoarea unui sistem de servicii publice, care, combinat depolitizarea si discretia
manageriald, mai degrabd decat de-politizarea si reducerea la minimum a aprecierii in
mainile managerilor serviciul public. Formula care pare a fi favorizata de functionarii
publici din statele est europene intervievati este astfel mai aproape de principiile de
management nou public, decat de cele ale traditiei europene Rechtsstaat, dupa cum se
reflectd in Tratatele UE si se interpreteaza de catre Curtea Europeana de Justitie.

Aceastd nepotrivire partiali a atitudinilor functionarilor publici cu principiile
europene de administratie poate fi rezultatul unui schimb de generatii, in sensul ci
functionarii publici tineri, care reprezintd o proportie relativ mare a tuturor functionarii
publici din statele est europene, au flexibilitate si performant mai mari decat generatia
bitrini'. Cu toate acestea, explicatii alternative sunt posibile. Este posibil ca puterile
discretionare acordate managerilor sa fie considerate ca fiind un mecanism de compensare,
in general, pentru salarii mici, deoarece discretia manageriald poate fi utilizatd pentru a
creste salariile anumitor persoane. Preferinta pentru abordirile managerialistice poate
reflecta, de asemenea, in general, o atitudine pozitivd fata de sectorul privat si piata din
societitile post-comuniste, in timp ce sectorul public si cel de stat au fost vizute in mod
critic incd de la inceputul perioadei de tranzitie economica.

De asemenea, atitudinea pozitivd fata de abordarile managerialistice este legatd de
procesul de integrare in UE. In special, accentul puternic pus pe termenele limiti si

41 Acest efect ar deveni mai puternic in cazul in care tinerii functionarii publici sunt supra-reprezentati in
studiu. Pentru potentialele deviatii, a se vedea apendicele.
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necesitatea de a obtine rezultate in timpul procesului de pre-aderare ar putea si fi contribuit
la aparitia unei culturi manageriale in birocratiile ministeriale ECE care favorizeaza
rapiditatea procedurii corespunzitoare si care a persistat dupa data de aderare. Toate aceste
consideratii sunt ipoteze care necesitd investigatii suplimentare in viitor.

4.3. Comparatie intre tari

Ambele forme anterioare de comparatie au subliniat ¢4 variatia la nivel de tara a fost
relevantd pentru multe, dar nu pentru toate aspectele legate de guvernarea serviciului
public. Atunci cind ne concentrim pe comparatia intre tari, care au fost cdile de dupa
aderare si in ce masura au institutonalizat serviciile publice contemporane din statele est
europene, principiile europene de administratie?

Tabelul 2 sugereaza ci putem, in general, distinge trei grupuri de tari. Ele pot varia
in functie de compatibilitatea curenta cu standardele europene de administrare si in ceea ce
priveste traiectoria profesionalizarii de la aderarea la UE. Clasificarea include din nou gama
largd de surse empirice utilizate in aceasti lucrare™. Comparatia din tabelul 2 si figurile 26 si
27 aratd o suprapunere relativ mare in clasament si clasificarea tarilor. Numai Ungaria ar
trebui sa fie clasificatd pe o pozitie inferioard, dacd ne-am baza exclusiv pe datele anchetei,
spre deosebire de vizualizarea imaginii mai ample care cuprinde informatii suplimentare
empirice si domenii suplimentare de guvernare a serviciului public.

Tabelul 1. Compatibilitatea cu principiile enropene de administratie: Comparatie intre tari

Compatibilitatea | Compatibilitate | Compatibilitate | Compatibilitate | Compatibilitate | Compa

si tendintele post- mare medie citre medie medie citre tibilitat

aderare mare mica e mica
Continuarea constructiva a reformei Lituania Letonia, Estonia

Inversarea reformei constructive Ungaria, Slovenia

Inversarea reformei distructive Slovacia, Polonia

Republica Cehd

Figura 25. Compatibilitatea practicilor personale si atitudinilor Functionarilor Publici cn
principiile europene de administratie: Comparatie intre tari bazgatd pe datele anchetei

Media
100
Ungaria 75 Lituania
25
Polonia 0 Estonia
Slovacia Letonia
| Atitudine @ Practica

42 Abordarea ampld, care nu se bazeazi doar pe studiul Sigma, ne-a permis, de asemenea, sa includem
Republica Cehi in clasificare.
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(1) Avand in vedere aceste calificari, primul grup cuprinde cele trei state baltice.
Lituania, Letonia si Estonia, ajung la un grad relativ ridicat de compatibilitate cu principiile
europene, si traiectoria de la aderare a fost una pozitiva. Cu alte cuvinte, durabilitatea post-
aderare a reformelor serviciului public a fost cea mai mare in aceste trei cazuri, in care
investitiile in profesionalizarea serviciului public au continuat de la aderare.

Serviciul public din Lituania demonstreaza cea mai apropiata compatibilitate cu
principiile europene de administratie, in comparatie cu alte noi state membre din estul
Europei, si este singurul caz care poate fi clasificat ca o compatibilitate "ridicata". Serviciul
public din Lituania vine cu cel mai mare scor in aproape toate domeniile de guvernare a
serviciului public, care a fost discutat mai sus. Aceasti constatare este valabild in mod
constant pentru rezultatele sondajului Sigma, si este reflectatd in cadrul legal care
reglementeaza functia publici si in experienta dobinditi in interviurile personale®.

Lituania are, de asemenea, cel mai bun record post-aderare. Cu continuarea
reformelor, consolidarea capacititii de gestionare centrald in Ministerul de Interne, investitii
suplimentare in cadrul politicii de formare profesionald, precum si consolidarea sistemului
de evaluare a performantei, Lituania a progresat in mai multe domenii de guvernare a
serviciului public decat toate celelalte tiri din regiune.

Desi Lituania apare ca cel mai bun interpret in cadrul acestei discutii, nu putem fi
siguri cd marea compatibilitate cu standardele europene va persista in mod necesar In viitor.
Serviciul public poate fi clasificat drept consolidat, dar rdmane vulnerabil. Rezultatul
recentelor alegeri parlamentare si formarea unui nou guvern de coalitie de la cealaltd parte a
spectrului politic va testa capacitatea de rezistentd a sistemului de servicii publice
lituaniene. Existd deja semne ci presiunea politicd asupra serviciului public este In crestere,
astfel, punand in pericol unele dintre realizdrile din ultimul deceniu ale reformei serviciului
public in Lituania.

Letonia, de asemenea, este pozitiva in ceea ce priveste compatibilitatea cu principiile
europene de administratie. Totusi, In mai multe domenii, Letonia nu se potriveste foarte
bine cu standardele curopene. Acest lucru se referd In special la lipsa de elemente
standardizate in sistemul de examinare §i persistenta unor elemente extrem de discretionare,
in sistemul de salarizare. Reforma post-aderare a salariilor a fost probabil unul din cele mai
multe exemple pozitive din regiune, dar retinerea de contracte de management i
variabilitatea extrem de mare de determinare a salatiilor de bazid continui si contrazicd
principiile de baza ale administratiei europene.

Ca si Lituania, Letonia, de asemenea, aratd o evolutie pozitivi de la aderare.
Reforma sistemului de salarizare, imbunitatirea sistemului de evaluare a performantei, si
investitiile continue in dezvoltarea programelor de reforma indica progrese in cel putin trei
domenii de guvernare a serviciului public.

Clasificarea Estoniei ca un caz cu compatibilitate relativ ridicatd si ca un caz de
durabilitate mare a reformei este ambigua. Serviciul public din Estonia are mai multe
puncte slabe distincte, inclusiv fragmentarea conducerii centrale a serviciului public si co-
structuri de coordonare, lipsa unui sistem de examinare in scris, si discrepanta mare intre
textul de lege si practicile actuale de gestionare a serviciului public, in special in sistemul de
salarizare. Cu toate acestea, Estonia are un scor ridicat In cele mai multe dimensiuni si
raspunsurile la sondajul Sigma indica o instaurare remarcabild a principiilor de
profesionalism si de neutralitate politicd in serviciul public eston.

Existd, de asemenea indoieli cu privire la clasificarea traiectoriei post-aderare ca
fiind durabili si ca fiind un caz de investitii continue in profesionalizarea serviciului public.

43 Acest lucru nu inseamnd ci serviciul civil lituanian nu ate puncte slabe. Sistemul de salarizare va avea nevoie
de investitii in continuare si sistemul de examinare va trebui si fie revizuit in scopul de a creste eficienta
screening-ul din partea scrisd a examenului. Eficienta §i continutul programului de formare au fost, de
asemenea, obiectul unor critici ale insiderilor §i observatorilor externi deopotrivi.
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Estonia a facut progrese majore la mijlocul anilor 1990, dar nu a reusit si instaureze o
reforma semnificativd de servicii publice dupd ce procesul de aderare la UE a inceput cu
publicarea avizelor Comisiei in 1997. Absenta unei revizuiri majore a sistemului de servicii
publice de la data aderdrii, prin urmare, poate fi vazutd ca o forma de stagnare. Cu toate
acestea, impasul reformei serviciului public poate fi rupt datoritda pregatirii recente si
prezentirii unei propuneri de reforma. In plus, administratia estoniani a dezvoltat o serie
de initiative importante si inovatoare in domenii precum sistemul de salarizare si politica de
formare, care au fost urmate, chiar fird o schimbare majord a cadrului formal-legal care
reglementeaza sistemul de servicii publice.

(2) al doilea grup cuprinde Slovacia, Polonia si Republica Ceha. Aceste trei tari au in
comun compatibilitatea lor relativ scizutd cu principiile europene de administratie si
semnele pe care le-au aratat toate in privinta regresului reformei, de cind au devenit membri
ai UE in 2004. In toate cele trei cazuti, am observat dezmembrarea institutiilor care au fost
construite inainte de aderare, fird ca nici o noud institutie sa fie stabilitd in locul lor. Cu alte
cuvinte, durabilitatea post-aderare a reformelor serviciului public a acestui grup a fost mici,
si de profesionalizarea a scazut, §i pentru aceste motive aceste trei tiri sunt cazuri de
inversari de reforma distructiva.

Republica Cehi este "lenesa" in privinta reformei serviciului public, printre noile
state membre, deoarece pare cel mai slab executant, in aproape toate domeniile de
guvernare a serviciului public. Exceptie face sistemul de drepturi si obligatii ale
functionarilor publici, unde serviciul public  ceh atinge un grad intermediar de
compatibilitate cu standardele europene. Pentru Republica Cehd, nu avem date din
sondajului Sigma, dar numarul mare de interviuri pe care le avem ne permit si clasificim
dezvoltarea ceha, in comparatie cu alte tari. Compatibilitatea scazuta cu principiile europene
de administratie este, in mare masura, rezultatul lipsei unei legi a serviciului public si, astfel,
lipsa unor reguli formale adecvate, care ar spori responsabilitatea juridicad si previzibilitatea,
precum si omogenitatea standardelor si procedurilor in institutiile guvernamentale. Pentru
moment, serviciul public ceh ramane o colectie de sisteme distinctive de gestionare a
personalului. O caracteristica importantd a diverselor servicii publice cehe este gradul
ridicat de "informalism", in aproape toate domeniile de gestionate a serviciului public.

Gradul scazut de compatibilitate cu standardele europene nu este un fenomen nou
in Republica Cehi, deoarece dreptul serviciului public nu a fost pus in aplicare inainte de
aderare. Cu toate acestea, dezvoltarea de la aderare poate fi clasificatd ca fiind o forma de
reforma in regres, deja la un nivel foarte scazut. Absenta virtuala a unui program integrat de
reforme ale serviciului public (cel putin pana de curand), dizolvarea Directiei Generale a
functionarilor publici, in Aparatului Guvernului, chiar inainte de a incepe sa functioneze
corect, iar deplasarea institutilor pentru dezvoltarea si organizarea formarii au redus
perspectivele de a trece mai aproape de principiile europene ale administratiei, in viitorul
apropiat.

Status quo-ul, in Republica Slovaci si Polonia este mai aproape de standardele
europene de administrare decat in Republica Cehd, dar nici o tara nu poate fi clasificatd ca
avand un grad intermediar de compatibilitate cu aceste standarde. Gestionarea serviciului
public in Slovacia se bazeaza pe functia publici prin care si demonstreazi un grad
rezonabil de rezistentd in domenii cum ar fi o concurentd deschisi, examindrile si evaluarea
performantei. Totusi, chiar §i in aceste domenii exista adesea o discrepantd considerabila
intre intentia juridica si practica efectiva.

Slovacia iese in evidenta ca tara care a ficut cel mai mare pas inapoi de la aderare la
evaluarea compatibilitatii serviciului public cu principiile europene de administratie. Inainte
de aderare, au existat fara indoiald, preocupari privind calitatea punerii in aplicare a multor
prevederi legale. Mai mult decat atit, reforma sistemului de salarizare din 2003 a
dereglementat organizarea, prin introducerea sistemului de pliti in functie de performanta
fard proiectarea procedurilor adecvate pentru alocarea bonusurilor. Cu alte cuvinte, plecarea
de la principiile administrative europene a inceput deja inainte de aderare. Cu toate acestea,
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de la reforma din 2006 a avut loc un declin abrupt, in special datoritd elimindrii Oficiului
Functiei Civile si aparitia unui vid de conducere de la centru.

Serviciile publice poloneze au luat o traiectorie care este foarte aseminitoare cu cea
din Slovacia. Cu toate acestea, serviciul public polonez incd mai are citeva puncte foarte
distincte, care pot furniza bazele pentru reconstructia serviciului public in viitor. Structurile
centrale de management riman incerte, dar si-au recistigat o parte din capacitatile de
actiune. Scoala Nationala de Administratie Publica si serviciile publice numite continua sa
fie magistralele profesionale ale guvernului polonez, si alte domenii, cum ar fi sistemul de
concurenta deschisa si sistemul de drepturi si obligatii, sunt relativ bine inradacinate.

Cu toate acestea, traiectoria de la aderare a contribuit initial la discrepantele dintre
principiile europene de administratie si modul in care serviciul public polonez a fost
administrat. Eliminarea Oficiului Functiei Civile a insemnat ¢ gardianul profesionalismului
si de-politizarea a disparut de pe scend. Introducerea Personalului liber de stat si de
conversia inaltilor functionari publici in numiti politic a contribuit la o repolitizare a
serviciului public si a introdus o mare nesiguranta si incertitudine in randul functionarilor
publici. Serviciul public polonez, prin urmare, are un scor slab in ceea ce priveste
durabilitatea reformelor serviciului public dupi aderare.

Ca si in cazul Slovaciei, s-ar putea spune ci indepirtarea Poloniei de la standardele
europene a inceput deja inainte de aderare. In special, modificarea legii serviciului public in
2001 de catre Guvernul Miller a deschis portile pentru re-politizarea serviciului public. Au
urmat curind dupi aceea practici politice ale personalului superior, si asa schimbarile care
au fost introduse in 2005 si 2006 au fost in mare masurd o continuare a unei tendinta de
politizare, care a Inceput cu mult inainte de aderare. Reformele care sunt in curs de
elaborare la momentul redactirii sugereaza ca serviciul public polonez pregitese deja
inversarea urmdtoarei sale de reforme. Eliminarea Personalului de stat si reintegrarea
pozitiilor de director in domeniul de aplicare a serviciului public va aduce serviciul public
polonez din nou pe drumul din perspectiva principiilor europene de administrare.

(3) Al treilea grup de tari cuprinde Ungaria si Slovenia. Sistemele de servicii publice
in ambele tari demonstreaza in unele zone puncte forte si puncte slabe in altele. Mai mult,
dezvoltarea de la aderare in directii diferite aratd faptul ca progresul din anumite domenii a
fost combinat cu forme de inversdri de reformia in altele. Durabilitatea post-aderare a
reformelor serviciului public, prin urmare, este ambigua, in lumina discutiei conceptuale din
partea 2 a prezentei lucriri. Avand in vedere aceasti evolutie, aceste doua tari sunt
etichetate ca cele mai bune cazuri de inversari de reforma constructiva, in timp ce nivelurile
de profesionalizare globale nu s-au schimbat aproape deloc.

Traiectoria recentad §i actuala organizare a serviciului public din Ungaria a
demonstrat cea mai mare contradictie din regiune. In cadrul anchetei Sigma, Ungaria este
tara care se prezinta cel mai prost din regiune (luand in considerare, totusi, ca Republica
Ceha nu a participat la sondaj). Aceste rezultate reflecta compatibilitatea scidzutd cu
principiile europene in domenii cum ar fi concursurile de admitere, politizarea serviciului
public superior, niveluri scazute de protectie a locurilor de munci pentru functionarii de
rang inalt, precum si ambiguitatile din sistemul de salarizare. Cu toate acestea, trebuie
recunoscut faptul ci compatibilitatea sistemul maghiar de servicii publice este mai mare in
ceea ce priveste domeniile de guvernare a serviciului public, cum ar fi dezvoltarea unui
program puternic de reforma si a unui sistemu de drepturi si obligatii. In plus, sistemul de
concurentd deschisd si sistemul de evaluare a performantei sunt contestate $i nesigure
pentru moment, dar cel putin pe hartie, au primit un impuls semnificativ in ultimii doi ani.

Cele mai multe contradictii rezulti din calea reformei serviciului public de la
aderare. Pe de o parte, a fost evident faptul ci instabilitatea si politizarea serviciului public
din Ungaria a crescut aproape continuu incepand cu mijlocul anilor 1990 (Vass 2001,
Meyer-Sahling 2006b, 2008). Aderarea nu a fost un moment critic in acest sens, dar
politizarea a continuat si creasca dupa schimbarea primului-ministru Medgyessy prin
Gyurcsany in 2004 si, din nou, dupi ce guvernul Gyurcsany a fost confirmat la alegerile din
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2006. Conversia pozitiilor civile inalte in numiri politice, in 2006 a confirmat aceasta
tendinti. De fapt, putinele exemple de proceduri maghiare in studiul Sigma reflectd
deteriorarea continua a calititii guvernarii serviciului public in ultimii zece ani §i mai ales in
ultimii cinci ani. Rezultatele anchetei pentru Ungaria corespund indeaproape intuitiilor care
au fost dobandite in timpul interviurilor cu caracter personal efectuate in primavara §i vara
anului 2008. Pe de altd parte, Ungaria a incercat reforma cea mai radicald dintre statele est
europene in perioada post-aderare. Rezultatele reformei sunt inca incerte, dar eforturile de
reformare a sistemelor de recrutare, de examinare, de performanti, de evaluare, salarii, si
parti din sistemul de formare ar trebui sa fie salutate si sprijinite constructiv in viitor.

Slovenia impartaseste experienta maghiard prin aceea ca incercirile de reforma
constructiva au fost combinate cu masuri care au crescut decalajul intre Slovenia si
principiile europene de administratie. De fapt, serviciul public al Sloveniei are tendinta de a
combina punctele forte si punctele slabe, chiar In aceeasi zona de guvernare a serviciului
public. Acest lucru este paradigmatic in zona de recrutare si selectie a serviciului public,
unde un proces transparent si relativ bine reglementat co-exista cu niveluri relativ inalte de
politizare reald de personal. Cu toate acestea, un verdict similar poate fi dat cu privire la
sistemul de salarizare (putere de apreciere mai mica asupra salariilor si bonusurilor, dar
pentru o lunga perioada de timp sistemul nu a fost pus in aplicare in mod corespunzitor),
concursuri (acelasi numa de concursuri, dar introducerea formarii obligatorie, fard evaludri),
etc.

Dezvoltarea post-aderare in Slovenia este, de asemenea, ambigua, dar in comparatie
cu Ungaria, acesta include mai multe elemente de reforma 1 regres, si mai putine elemente
de infiintare a institutiilor constructive. inﬁin‘garea Ministerului Administratiei Publice,
precum si integrarea Consiliului de Functionari in acest minister au contribuit la
consolidarea capacititii de management. Cu toate acestea, dereglementarea legii serviciului
public, in 2005, a creat o mare incertitudine in domenii cum ar fi sistemul de evaluare a
performantelor si sistemul disciplinar. Punerea in aplicare a Legii de salarizare din 2002 a
fost amanata de mai multe ori, dar punerea in aplicare deplind a fost asteptatd la sfarsitul
anului 2008. Mai mult decat atat, serviciul public de locuri de munca a devenit mai putin
sigur, categoriile superioare au devenit mai politizate, si Academia de Formare a fost
reorganizata. Dupa aderare si dupa alegerea Guvernului Janza in 2004 (in functie pana in
toamna anului 2008), Slovenia a cdutat sa schimbe cursul politicii de servicii publice.
Primele masuri au fost luate In 2005, dar au fost cu greu urmate de atunci, lasand serviciul
public cu un viitor incert.

Pe scurt, rapoartele anuale ale Comisiei Europene privind progresele au prezentat in
timpul perioadei de pre-aderare modul in care statele est europene s-au angajat in reforme
pentru dezvoltarea profesionalizdrii serviciului public. Cind rapoartele Comisiei de
Monitorizare au fost publicate in 2003, a fost clar ci statele est europene au trebuit sd
investeascd mai mult in dezvoltarea sistemelor lor de servicii publice. Durabilitatea
reformei, in termenii continudrii reformelor serviciului public se pottivese cu principiile
europene de administratie, si a fost, asadar, un obiectiv important pentru perioada post-
aderare. Cu toate acestea, cdile post-aderare si nivelul actual de dezvoltare diferd
considerabil in cele opt din statele est europene care au aderat la UE in 2004. Lituania,
Letonia, si Intr-o mdsurd mai micd, Hstonia au continuat eforturile profesionalizarii lor de
dupa aderare. Ungaria si Slovenia au o dezvoltare ambigua, care combinad elemente de
reforma si de regres, si infiintarea institutiilor constructive. Republica Ceh4, Slovacia si
Polonia au accentuat in mod eficient decalajul vis-a-vis de principiile europene de
administratie, prin aceea ca au demontat institutii, fard sa construiasca altele noi in locul
lor*.

4 Banca Mondiald (2007) situeazi, de asemenea, noile state membre in ceea ce priveste compatibilitatea lor cu
anumite standarde europene de administrare. Clasamentul final este similar cu nivelul prezentat in aceastd
lucrare. Slovenia s-a clasat pe un loc usor mai inalt si Estonia pe unul usor mai scizut, dar Lituania si Letonia
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4.4. Discutie: Ce model de guvernare a serviciului public este potrivit pentru
Europa Centrala si de Est?

Constatdrile au implicatii mai mari pentru dezbaterile privind viitorul administratiei
publice din Europa care au fost prezentate in introducerea acestei lucriri. In primul rand
marile diferente intre cele opt din statele est europene implicd faptul ci regiunea ECE nu
poate fi vizutd in nici un caz ca o lume de guvernare a serviciului public. In schimb, putem
identifica diferite grupuri de tari din estul Europei care au caracteristicile comune, nivelurile
de potrivesc cu principiile europene de administratie, precum si cu traiectoriile reformei
recente. Aceastd constatare contrazice agteptarile asociate cu notiunea de administratie a
spatiului european, prin care sistemele administrative din Uniunea Europeana ar trebui sa
conveargd, pe baza anumitor principii de administrare. De fapt, dezvoltarea post-aderare a
implicat o divergenta a sistemelor de servicii publice ECE in ultimii cinci ani.

Diferente din tard ale compatibilititii cu principiile europene de administratie indica
faptul ca cel putin unele dintre statele est europene, in special Lituania, Letonia si Estonia,
sunt pe cale de a converge cu standardele europene stabilite ale administratiei publice. Cu
alte cuvinte, cel putin trei tiri indica o erodare treptata a exceptionalismului in statele est
europene in materie de guvernanti a serviciului public. Rdmane de vazut dacd serviciile
publice din patru tiri Visegrad (Polonia, Republica Ceha, Ungaria si Slovacia) si Slovenia se
vor diferentia pe termen lung sau daci convergenta din domenii cum ar fi concurenta
deschisi se va metamorfoza treptat pe parcurs in alte zone ale guverndrii de servicii publice
(a se vedea, de asemenea, de mai jos, capitolul urmaitor).

Notiunea de "cadere" directioneaza atentia asupra relatiilor dintre diferite domenii
de guvernare a serviciului public, precum si asupra potentialul de cercuri vicioase si
virtuoase care rezulta din succesiunea corectd sau gresitd a reformelor serviciului public.
Analiza sugereazd ca capacitatea centrald de management este o conditie prealabild
importantd pentru "progresul” din alte domenii de guvernare a serviciului public. Cu toate
acestea, cazurile din Polonia si Ungaria, de asemenea, indica faptul cd un organism central
de management relativ capabil (dacd este instabil) nu este o conditic suficienti pentru
profesionalizarea serviciului public in alte domenii. In mod similar, exemplul eston aratd ci
capacitatea slabd de management poate genera incid o compatibilitate relativ ridicata cu
principiile europene de administratie.

Calitatea cadrului formal-juridic si, in special, de-politizarea serviciului public
superior au cea mai mare corelare cu gradul de compatibilitate in alte domenii de guvernare
a serviciului public. De-politizarea in randurile superioare din birocratia ministeriala, de
exemplu, contribuie la stabilizarea birocratiei ministeriale si la institutionalizarea bunelor
practici de gestionare a personalului. Prin contrast, un nivel inalt de politizare tinde sa
conduci la o cifrd de afaceri mare de personal in birocratia ministeriald, contribuie la
instabilitatea organizatorica, si de-motiveaza functionarii publici cu responsabilitati medii de
management si fira responsabilititi de management, deoarece locurile de munca de top din
ministere nu pot fi obtinute pe merit, ci numai prin intermediul unor legituri personale si
politice. Diferentele dintre consecintele virtuoase ale de-politizarii serviciilor publice
superioare, opuse cercului vicios declansat de un nivel ridicat de politizare a personalului
superior sunt bine ilustrate atunci cand se compara cele trei state baltice cu cele patru tari
Visegrad.

Prin contrast, multe alte domenii de guvernare a serviciului public, cum ar fi
sistemele de examene scrise si un nivel ridicat de protectie a locurilor de munci, care au
primit 0 mare atentie in contextul de politicii de pre-aderare la UE, nu par a fi premisele
necesare pentru atingerea unor niveluri ridicate ale profesionalizrii serviciului public. In

s-au clasat pe pozitii superioare, in timp ce Polonia, Slovacia si Republica Cehid s-au clasat pe pozitii
inferioare. Ungaria nu a fost inclusd in comparatie.
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special, cazurile Letoniei si Estoniei ilustreaza faptul ca absenta examenelor competitive
standardizate este vidzutd ca fiind criticd din perspectiva principiilor europene de
administrare, dar dovezile sugereaza cd acest decalaj nu a avut consecinte negative in ceea
ce priveste compatibilitatea cu principiile europene in alte domenii de guvernare a
serviciului public. De asemenea, reforma sistemului de salarizare, precum si infiintarea unei
evaludri a performantei, sistemele de revizuire §i schemele mai avansate de formare si
dezvoltare a competentelor au tendinta de a solicita stabilizarea personalului ministerial, in
special a personalului superior, precum si stabilirea unor structuri de management capabile,
mai degraba decat de a secventia masurile de reforma.

Cu aceste calificiri in minte, putem concluziona, de asemenea, ci mostenirea
administririi de tip comunist a fost depdsitd. Regulile formale au fost transformate in
practic toate tarile de la iesirea de sub comunism, cu circa 18 de ani in urma. Chiar daca
Republica Cehi Incid nu are nici un drept de servicii publice, baza juridicd a fost, de
asemenea, modificata in aceastd privintd. Atitudinile functionarilor publici, dupa cum s-a
subliniat mai sus, se departeaza foarte mult de la principiile de administrare de tip comunist,
cu exceptia principiului de management discretionar, care a fost, de asemenea, caracteristic
administratiilor de tip comunist (Konig 1992, Pakulski 1986)*. Acest lucru este valabil mai
presus de toate pentru de-politizarea serviciului public. Practicile de gestionare a
personalului au fost, poate, ultimele transformate in mdsura in care tranzitia cdtre
democratie, deoarece politizarea si "informalismul" riman caracteristici importante pentru
cel putin unele dintre tarile din regiune.

Este mai greu de clasificat serviciile publice din statele est europene cu privire la alte
modele majore ale administratiei publice, cum ar fi modelul clasic weberian al birocratiei si
gestionarea publici noud. Sondajul Sigma si interviurile personale indicd faptul ca
economistii si absolventii din domeniul afacerilor au o pozitie puternica in serviciul public.
O mare parte a functionarilor publici au o experientd de munci in sectorul privat si / sau
sunt deschisi si lucreze in sectorul privat, la un moment dat in viitor. In plus, prevalenta
sistemelor de clasificare bazate pe pozitii, in contrast cu vechimea in munca si cariera
bazatd pe elemente, precum si importanta dereglementirii si discretiei in domenii cum ar fi
salarii, examindri §i, protectia locului de munca in directia noului management public.

Toate aceste caracteristici indicd o predominantd a sistemelor flexibile de personal
care sd permitd adaptarea rapida la schimbarea sarcinilor, un mediu in schimbare si o forta
de munca mobild. In schimb, aceste caracteristici se potrivesc mai putin cu conceptul de
"administrare prin lege", o trisdturd caracteristici a sistemului UE care a fost in centrul
abordirii UE fata de reforma administratiei publice in procesul de aderare. Atitudinile
functionarilor publici chestionati sprijind preferinta pentru o managerializare a serviciului
public. Cu toate acestea, practicile efective de politici de personal sugereaza ca cele patru
tari Visegrad si intr-o masurd mai micd, Slovenia combind noile principii de management
public cu politizarea serviciului public, In timp ce statele baltice combind de-politizarea
serviciului public, cu un managerialism mai reglementat in serviciul public.

Asa cum s-a subliniat mai sus, schimbarea de generatii care a avut loc in cadrul
serviciului public din statele est europene in ultimii zece ani este probabil si fi contribuit la
predominanta serviciului public orientate catre flexibilitate in regiune. Cu toate acestea, nu
existd Indoiala ci integrarea in UE a contribuit, de asemenea, la aceastd dezvoltare. Limitele
de timp foarte scurte, necesitatea de a obtine rezultate in timpul negocierilor de aderare,
precum si simplul fapt ca adaptarea la cerintele UE, in mod inevitabil, implica o instabilitate
institutionala si a personalului in administratiile din statele est europene, in timp ce
pregatirile pentru aderare au favorizat o abordare flexibild, discretionara si, mai presus de
toate, orientatd spre gestionarea personalului. Cu alte cuvinte, natura insasi a procesului de
aderare la UE nu acceptd in mod obligatoriu institutionalizarea principiilor europene de

4 Existdi probabil unele similitudini incurcate intre principiile de management discretionar aplicate in
administrarea de tip comunist §i "libertatea de a gestiona", sustinutd de noul management public.
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administrare, care necesitd o atentie mai mare la regularitatea, standardizarea, uniformitatea,
si indsprirea discretiei manageriale.

Prin derogarea de la aceste presiuni contradictorii ale integrarii in UE a serviciului
public din statele est europene, participarea la procesul de aderare la UE si aderarea la UE
incepand din 2004 nu poate explica marea diversitate de sistemele de servicii publice,
printre noile state membre ECE. In plus, popularitatea sistemelor de personal flexibile si a
sistemelor de personal stimulente din statele est europene nu inseamnia ca modelul
weberian al birocratiei si-a pierdut relevanta pentru tirile care au aderat la UE sau pentru
cei care se gindesc pe viitor la aderare. Aceasta sugereazd necesitatea de a evalua mai atent
relatia dintre diversele presiuni provenite din procesul de aderare la UE si dezvoltarea
serviciului public din tarile candidate si din noile state membre. Mai mult decat atat, situatia
noilor state membre ridica intrebari cu privire la succesiunea de initiative de reforma a
serviciului public, deoarece statele est europene nu au optat chiar pentru o secventa de
dezvoltare care a inclus un sistem de servicii publice pe deplin weberian inainte de a incepe
experimentul cu noua reformi de tip management, astfel cum a fost recomandat in anii
1990.

Concluziile acestui document ridica o serie de alte intrebari cu privire la cauzele si
consecintele modelelor de guvernare a serviciului public care au prevalat in Europa
Centrald si de Est. Este important sa subliniem cd, in acest stadiu, o compatibilitate mai
mare cu principiile europene nu implica faptul ca administratia functioneaza neaparat mai
bine. Cercetarea cu privire la relatia dintre calitatea birocratiei si dezvoltarea economica
sustine cd o cerere mai mare a modelului weberian in tirile nou industrializate este asociata
in mod pozitiv cu rate mai mari de crestere economicd, precum §i cu mai putina coruptie
(Evans / Rauch 1999). Cu toate acestea, nu putem face aceleasi afirmatii pentru statele est
europene. Impactul pozitiv al principiilor europene de administrare asupra performantei
economice, prin urmare, rimane o ipoteza potrivit cireia acesta va trebui sd fie obiectul
unei anchete in studiile empirice viitoare.

Mai mult decat atat, dupd cum s-a explicat mai sus, principiile europene pun un
accent special pe conceptul de "administrare prin lege", care este detivat din sistemul de
guvernantd a UE. Obiectivul procesului de reforme pre-aderare a fost acela de a spori
fiabilitatea statelor est europene in curs de pregatire pentru momentul in care membrii ele
ar fi fost membri deplini ai Uniunii. Fiabilitatea a presupus punerea in aplicare a politicilor
UE si participarea la procesul de luate a deciziilor la nivelul proceselor UE. Indiferent daci
a fost atins sau nu un grad mai mare de fiabilitate de citre tarile in care sistemele de servicii
publice se caracterizeazd printr-o compatibilitate mai mare cu principiile europene de
administratie va trebui si fie obiectul unor cercetiri viitoare.

Mai mult decat atat, nu putem deduce ci o compatibilitate mai mare cu principiile
europene de administratie este echivalentd cu un impact pozitiv $i major al politicilor UE
privind dezvoltarea serviciului public in aceste tari. Evolutiile recente din statele est
europene pot fi rezultatul interventiei UE inainte de aderare si a politicilor UE, care au
afectat serviciile publice din statele est europene de la aderarea lor din 2004. Cu toate
acestea, este, de asemenea posibil faptul ca traiectoriile reformei si fie, in general, rezultatul
unor initiative nationale in statele est europene si ca UE si-a intarit in cel mai bun caz
procesele de reforma, care au fost provocate in mare masura pe piata interna.

In cele din urmid, ar trebui remarcat aici ci vechile state membre ale UE nu au fost
niciodati supuse evaludrii ca noile state membre. Existd un risc dacd presupunem ci toate
vechile state membre respectd standardele europene de administrare. Sistemele de servicii
publice din vechile state membre diferd foarte mult in ceea ce priveste organizarea
institutionala si calitatea. Intr-adevir, intuitiile cercetdrii comparative a administratiei
publice sugereaza ca mai multe dintre vechile state membre ar fi putin probabil si ajungi la
un grad inalt de compatibilitate cu principiile europene asa cum sunt ele promovate de citre
UE pentru CEE inainte de aderare (Bekke / van der Meer 2000, Bossaert et Al 2001, Hood
/ Loja 2000, pagina / Wright 2007, Peters / Pietre 2004). Capitolul urmitor va explora
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aceste probleme in ceea ce priveste contributia UE si a conditiilor de pe piata internd la
traiectoriile reformei post-aderare din cele opt CEE studiate.

4.5. Conducitorii durabilitdtii reformelor serviciului public dupd aderare:
Politica Serviciului public din UE intilneste politica interna

Dezbaterile din politica interna privind reforma administratiei publice din Europa
post-comunista au tendinta de a distinge intre conducatorii interni si cei externi ai reformei.
In contextul actual, ne concentrim asupra UE pe post de conducitor extern. Contributia
UE la durabilitatea post-aderare In statele est europene mai poate fi separatd in politici de
pre-aderare la UE si impactului politicilor UE care au lovit-o, numai dupd ce CEE au
devenit membri ai UE. Ca rezultat, se disting aici trei factori generali care au conturat
dezvoltirile post-aderare in domeniul reformei serviciului public. O analizd completd a
impactului conditiilor de pe piata internd, politica de pre-aderare la UE si politica de post-
aderare la UE este dincolo de domeniul de aplicare al acestei lucriri. Cu toate acestea, restul
acestui capitol prezintd trei seturi de constatari generale, care vor trebui sa facd obiectul
unor investigatii empirice suplimentare si comparatiei cu alte domenii de politica in viitor.

Prima constatare este aceea ci politica de pre-aderare nu a fost orientatd spre
realizarea eficientei pe termen lung in domeniul guvernirii serviciului public*. Cel putin
cinci elemente ale politicii de pre-aderare la UE nu aveau capacitatea de a contribui
considerabil la durabilitatea reformei post-aderare. In primul rand, inainte de aderare,
reforma administratiei publice a fost supusi la conditionalitatea generald a UE. Cu toate
acestea, credibilitatea conditionalititii a fost mica in acest domeniu, deoarece nerespectarea
conditiilor UE a fost de naturd sa conduci la sanctiuni importante, cum ar fi excluderea de
la aderarea la UE (Bugaric 2006, Dimitrova 2005, Meyer-Sahling 2006c)*". Cazul Republicii
Cehe este deosebit de instructiv, deoarece guvernul ceh a amanat punerea in aplicare a
Actului Functiei Publice pani dupa aderare, fara si se teama de sanctiuni din partea
Comisiei. Credibilitatea scizutd a conditiondrii inainte de aderare implicd faptul ca reforma
administratiei publice a fost mai putin de o prioritate pentru UE. Ca urmare, problema a
fost mai putin de natura si atragd atentia dupa aderare, in ceea ce priveste primirea unei
recompense pentru continuarea reformelor si mustrarea de ciatre Comisie pentru oprirea
sau inversarea reformelor de pre-aderare si, astfel, pentru reducerea nivelului
profesionalizdrii serviciului public.

In al doilea rand, lipsa unui acquis in guvernarea serviciului public a subminat
stimulentul Comisiei de a acorda prioritate problemelelor din serviciul public in timpul
petioadei de pre-aderare. Interviurile personale de la Bruxelles si din capitalele est europene
au indicat faptul cd oficialii Comisiei au ezitat sd incurajeze o problema cireia i-a lipsit o
baza legald clara. In schimb, lipsa unui acquis al serviciului public a redus legitimitatea
presiunii UE in ochii tarilor candidate din estul Europei. Adversarii reformei de la nivel
intern, in special, au pus la indoiala legitimitatea UE de a cere modificari de la tarile
candidate. Pentru perioada post-aderare, lipsa unui acquis a slabit perspectivele durabilititii
reformei, deoarece Comisia nu are nici o baza legala pentru a initia proceduri de incalcare
si, astfel, pentru a sanctiona inversarile de reforma in noile state membre.

In al treilea rand, gestionarea In pre-aderare a afacerilor serviciului public de citre
Comisie si Consiliu nu a sprijinit durabilitatea reformelor post-aderare. In timpul procesului
de pre-aderare, nu a existat nici o linie de DG la nivelul Comisiei, care ar fi putut actiona ca
o contrapartida pentru Extinderea DG In domeniul afacerilor serviciului public. Ca rezultat,
nu a existat nici o linie de DG care ar fi putut prelua si detine politica serviciului public de
indatd ce statele est europene au dobandit calitatea de membru deplin. Lipsa de eficacitate

46 Pentru probleme legate de "timp" in procesul de extindere spre est, a se vedea Avery (2009) si Meyet-
Sahling/Goetz (2009). Pentru o discutie mai generali legatd de timp si de guvernarea UE, a se vedea Goetz /
Meyer-Sahling (2009).

47 A se vedea Haughton (2007) pentru o analizi criticd a studiilor de conditionalitate.
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pe termen lung a fost intariti de absenta unui capitol de negocieri separate privind
administratia publicd, inclusiv serviciul public. Serviciul public a fost o parte din capitolul
"politic", dar acest capitol a fost inchis efectiv in momentul in care negocierile de aderare
au fost deschise. Ca urmare, aspectele legate de serviciul public au apdrut in contextul
capitolelor sectoriale, dar nu a existat nici un capitol separat pentru evaluarea capacitatii
administrative care ar putea fi deschisa i inchisa oficial in timpul negocierilor. Insuficienta
monitorizare inainte de aderare este reflectatd si de absenta unor mecanisme de
monitorizare post-aderare pentru a preveni un regres al reformei in noile state membre,
dupd ce au aderat la UE In 2004. Aceste tipuri de mecanisme au fost incluse in momentul
in care Bulgaria si Romania au aderat la UE in 2007, dar chiar si in cazul lor, monitorizarea
post-aderare nu s-a adresat direct problemelor serviciului public.

In al patrulea rind, activititile desfisurate in cadrul programului UE de infritire nu
aveau mecanisme pentru a genera efecte pe termen lung, dincolo de data aderdrii. Efectele
"directe" ale infratirii cu privire la dezvoltarea capacititii serviciului public au fost limitate.
Infritirea a avut ca scop dezvoltarea capacititii administrative si sectoriale, si prin urmare,
nu s-a adresat reformelor administrative orizontale, cum ar fi reforma serviciului public. Cu
toate acestea, mai multe tari - cum ar fi Polonia, Slovacia, Republica Ceha si Lituania — au
"cerut" si au primit sprijin in domeniul politicii serviciului public. Impreund, aceste proiecte
reprezintd mai putin de unu % din toate proiectele de infritire. Efectul pe termen lung a
acestor proiecte a fost in intregime dependent de conditiile de pe piata internd, in noile
state membre, de la aderare. In Polonia, Slovacia si Republica Cehd, principalii beneficiari ai
sprijinului pre-aderare de infratire au fost Oficialii din serviciul public. Deoarece aceste
birouri au fost eliminate dupi aderare, o mare parte din expertiza care a fost realizatd prin
intermediul programului de infritire, a fost pierduta. Lituania reprezintd un alt scenariu prin
aceea ci efectul porzitiv al infratirii a persistat datoritd unui grad mai mare de stabilitate
politici si administrativi de la aderare. Cu alte cuvinte, nu existd mecanisme pentru a
asigura efectele pe termen lung a proiectelor de infritire.

In al cincilea rand, programul Sigma a avut avantajul ci politica serviciului public a
fost aplicata in mod uniform in toate tirile candidate si in conformitate cu principiile
administratiei publice europene. Aceasta abordare a diferit de cea a programului de
infratire, unde rolul Comisiei a fost limitat la cel al unui matchmaker, care si reuneasca
tarile candidate si statele membre pentru realizarea de proiecte de infritire individuale. Nu
au existat mecanisme care si se asigure ca activitatile desfasurate in cadrul programului de
infritire au fost compatibile cu principiile europene de administratie. Prin contrast, Sigma
ar putea actiona ca un punct central pentru difuzarea consecventi de bune practici in cadrul
politicii de reforma administrativi. Cu toate acestea, efectul pe termen lung al consilierii
pre-aderare a depins din nou de masura in care "efectele de invitare" din pre-aderare au
fost retinute in cadrul administratiei, deoarece programul a fost intrerupt din momentul in
care statele est ecuropene au aderat la UE. Acelasi lucru este valabil si pentru rolul de
monitorizare al Sigma, deoarece evaluirile din pre-aderare nu au fost transformate in
comentarii post-aderare care si pastreze acest impuls pentru investitii suplimentare in
profesionalizarea serviciului public de dupd aderare.

A doua concluzie se referi la instrumentele de dupd aderarea la UE. Serviciul public
joacd doar un rol mic intre politicile UE in ceea ce priveste noile state membre ECE, care
se datoreaza absentei unor mecanisme specifice de monitorizare post-aderare in domeniul
administratiei publice. Cu toate acestea, efectele contributiei noilor politici care au efecte
directe si indirecte cu privire la serviciile publice din statele est europene ar trebui sd fie
vizute ca fiind pozitive, chiar dacd cea mai mare parte a potentialului lor nu a fost inca
realizata.

In primul rind, Fondul Social European (FSE) are ca scop imbunatitirea ocuparii
fortei de munci si cresterea posibilitatilor ocupdrii fortei de munci in Uniunea Europeand.
In acest context, prevede, de asemenea resurse pentru consolidarea capacitatilor
institutionale in administratia publica prin sustinerea dezvoltirii programului, precum si
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dezvoltarea capitalului uman. Finantarea din partea FSE a fost cel mai bine venita in statele
est europene. Aceasta a oferit un stimulent pentru guvernele din statele est europene de a
mentine formarea profesionald a functionarilor publici pe ordinea de zi a acestora, a
impiedicat reducerile in domeniul formarii si, in unele cazuri, a finantat dezvoltarea de noi
programe. Fondurile FSE au ajutat la elaborarea unei politici de formare inovatoare si la
revizuirea sistemului de salarizare din Estonia. Acestea sunt printre cele pozitive exemple
din regiune.

Cu toate acestea, cea mai mare parte a impactului potential al FSE asupra strategiei
post-aderare de dezvoltare a serviciului public rimane nerealizatd. Sprijinul financiar pe
care statele est europene il primesc de la FSE pentru administratiile lor este mic. Numai 2,7
% din bugetul total FSE este alocat pentru organizarea capacitatilor institutionale. Pentru
noile state membre studiate aici, proportia se ridica la 7.3 % din alocarea lor de la FSE, dar
activitatile reglementate de aceste fonduri includ administratiile centrale, regionale si chiar si
administratiile locale si serviciile publice. In misura in care alocirile FSE au ca tinta
serviciul public, acestea sunt relevante pentru masuri de formare si dezvoltare, iar acest
lucru este bine reflectat in nivelul mai ridicat de durabilitate post-aderare in acest domeniu
de guvernanta a serviciului public. Nu exista nici o garantie ca proiectele FSE vor fi aliniate
cu principiile europene ale administratiei, deoarece nu exista mecanisme specifice de
monitorizare in vigoare §i nici sanctiuni eficiente avute in vedere in caz de utilizare
ineficienta a resurselor de citre noile state membre. Prin urmare, impactul FSE a fost, pana
acum selectiv, dar programul reprezinta un instrument promitator pentru investitiile
conduse de UE in serviciile publice din statele est europene.

In al doilea rind, Reteaua de Administratie Publici din Uniunea Europeani
(EUPAN) reuneste politica administrativd a factorilor de decizie de la Comisie si din cele
27 de state membre ale UE pentru a explora optiunile pentru modernizarea administratiei
publice. EUPAN este impartitd in mai multe grupuri, dintre care unul se ocupa cu resursele
umane. Reuniunile sale servesc in primul rand ca forum pentru difuzarea de idei si bune
practici care ar putea ajuta reformele de servicii publice In statele est europene. Cu toate
acestea, EUPAN nu se bazeazd pe metoda deschisa de coordonare. Mandatul retelei de a
lua decizii care sunt obligatorii pentru administratiile nationale, este limitat. Mandatul de
delegati la EUPAN de la administratiile nationale tinde sa fie suficient definit, iar rolul
acestora in difuzarea masurilor inspirate de EUPAN la nivel national, nu pot fi luate drept
existent. Impactul EUPAN a ramas marginal, prin urmare, pani acum, dar are potentialul
de a deveni un instrument mai eficient pentru a asigura un rol constructiv al UE in
chestiunile serviciului public.

A treia prezentare se referd la conditiile de pe piata internd pentru realizarea
durabilitatii reformei in statele est europene de la aderarea lor la UE. Conducitorii interni ai
profesionalizdrii serviciului public sunt deosebit de importanti, avand in vedere ultimele
doud concluzii, ceea ce sugereaza ca contributia UE la durabilitatea post-aderare a fost
marginali si selectivd. In lipsa unor stimulente puternice externe, durabilitatea reformei,
prin urmare, depinde de conditiile de pe piata interni. Conditiile interne din cele opt state
est europene, In general, nu au fost favorabile, dar ele pot ajuta pentru a explica de ce unele
tari au o situatie post-aderare mai buna decat altele.

In primul rand, instabilitatea politici din statele est europene nu a contribuit la
durabilitatea reformelor post-aderare. Instabilitatea guvernelor, in special sub forma de
schimbari frecvente de guvern a redus perspectivele de dezvoltare a reformei, in mai multe
tari din ECE. Oscilatii ale pendulului politic in Polonia, Slovacia, Republica Ceha si
Slovenia Intre sfarsitul lui 2004 si 2006, implicd formarea unor guverne care nu au avut nici
miza in reformele care au fost negociate inainte de aderare. Estonia, Letonia i Lituania, de
asemenea, si-au schimbat prim-ministrii, precum $i componenta partilor din guvern, dar
schimbdrile din guvern nu au implicat o schimbare completa de la un capit al spectrului
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politic la altul. Ca urmare, gradul de continuitate din guvern a fost mai mare in cele trei
state baltice decat in alte state est europene™.

In al doilea rand, structurile de management ale reformei administrative de pe piata
internd au ramas instabile in multe tiri (vezi pct. 3.3). Instabilitatea structurald a subminat
capacitatea de reforma in noile state membre, si le-a redus capacitatea de a actiona ca
aparatori ai serviciului public. Aici, Lituania si Letonia ies In evidenta cu un nivel mai ridicat
de capacitate si un nivel mai ridicat de continuitate in randul factorilor de decizie politicd
administrativa. Ministerul Administratiei Publice in Slovenia are potentialul de a deveni o
sursa viitoare a capacititii de reforma, dar pana acum a ramas prea slab institutionalizat. in
Republica Ceha, Slovacia, si chiar si in Ungaria nu exista (sau exista foarte putine) parti
interesate de serviciul public ramas. Conditiile sunt relativ bune in Polonia, deoarece
corpurile de functionari publici numiti si Scoala Nationala de Administratie Publica este de
asteptat sa actioneze in calitate de agenti de reconstructie a serviciului public, chiar si dupa
caderea Oficiului Functiei Publice.

In al treilea rind, analiza din aceasti lucrare arati ci functionarii publici sprijina
multe principii europene de administrare. Conditiile pentru reforma serviciului public, prin
urmare, ar trebui sa fie vazute ca fiind pozitive atunci cand iau in considerare preferintele si
valorile functionarilor publici. Cu toate acestea, reforma din noile state membre este doar
rareori sprijinitd de investitii in serviciul public. In general, discursul reformei a fost "anti-
stat" si "pro-piatd". Cresterea eficientei $i modernizarea sectorului public au fost rareori
cuplate cu discutiile cu privire la calitatea si eficienta sectorului public, inclusiv calitatea
serviciului public. Trimiterea la o mai buna reglementare a ordinii de zi a UE a devenit tot
mai populard, dar legitura dintre calitatea reglementirii §i calitatea serviciului public este
rareori dezvoltatd. Dezbaterile cu privire la coruptia din sectorul public, de exemplu, in
Polonia, au subminat i mai mult sansele de a obtine sprijin pentru investitii in serviciul
public, deoarece elita politicd pune in discutie onestitatea si integritatea serviciului public.

Pentru primii patru ani dupa aderare, conditile nu au fost favorabile pentru
continuarea investitiilor in profesionalizarea serviciului public din statele est europene. Cu
alte cuvinte, durabilitatea post-aderate a reformelor pre-aderare a serviciului public a fost
destul de limitati. Masurile de preaderare la UE nu au fost indreptate spre atingerea
durabilitatii reformei post-aderare, masurile post-aderare ale UE au rimas prea mici in
domeniul de aplicare si ambitie, si conditiile de pe piata internd au fost doar rareori
favorabile pentru continuarea reformelor dupd aderare.

Cu aceste concluzii critice in minte, nu trebuie sa uitdim faptul cd profesionalizarea
serviciului public este un proces pe termen lung, care nu poate fi realizat peste noapte.
Astizi, acest proces rimane neterminat, cu atat mai mult in unele tiri decat in altele. Intr-
adevir, statele est europene, care au Inceput deja procesele de reformare a serviciului
public, inainte ca UE si apard - cu avizele publicate de citre Comisie In 1997 - si cate au
folosit procesul de aderare pentru a continua investitille in serviciul public sunt, de
asemenea, tarile in care sistemele civile de servicii demonstreaza un grad mai mare de
compatibilitate cu principiile europene de administratie.

Cele trei state baltice au fost reformatori activi de servicii publice la inceputul anilor
1990, si au fost in masura si demonstreze, cel putin un succes partial in momentul in care
UE a inceput sa sprijine evolutiile serviciului public in tarile candidate atunci. Printre
statele est europene studiate in aceasta lucrare, numai Ungaria se poate liuda cu investitii
continue in serviciul public. Cu toate acestea, reforme au fost atacate in Ungaria, si
depolitizarea serviciului public a rdmas un obstacol serios in calea progresului de la
mijlocul anilor 1990. Mostenirea de reforma din celelalte patru tari este fie mai saraca (de

48 Numai in cazul Ungariei nu se potriveste acest model. Retineti, de asemenea, ci argumentul prezentat aici
presupune cd conditiile politice din Lituania nu se imbundtitesc in prezent; rimane de vdzut cum va face fati
serviciul civil lituanian $i cum se va adapta la o schimbare majord de la guvern de centru-stanga la centru-
dreapta.
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exemplu, Slovacia), fie caracterizati de un conflict continuu cu privire la directia si
continutul reformei, inci de la infiintarea democratiei constitutionale (in special in
Republica Cehi si Polonia).

Timpul i continuitatea reformei, prin urmare, au fost factori determinanti
importanti pentru profesionalizarea serviciului public in noile state membre”. Abordarea
UE cu privire la reforma administratiei publice de la aderare nu a ajutat la extinderea
limitelor de timp pentru reformele de servicii publice din aceste tari. In schimb, a intrerupt
o perioada de investitii sprijinite din exterior in serviciul public, fird a gestiona tranzitia la
proprietatea internd a reformelor dupa aderare.

Riamane de vazut dacd conditiile pentru investitii in profesionalizarea serviciului
public se imbunitatesc sau se agraveaza in prezent. Actuala crizd economica si financiara a
lovit noile state membre UE est europene, si are consecinte ambigue pentru viitorul
serviciului public din aceste tiri. Pe de o parte, comprima finantele publice, care este o
veste proastd pentru reformatorii serviciului public, mai ales atunci cand se ia in considerare
necesitatea cresterii investitiilor in materie de sisteme de salarii in serviciul public. De
exemplu, mai multe tiri au redus deja nivelurile de salarizare si au stopat reformele salariale
suplimentare, care pot fi inevitabile din punct de vedere fiscal, dar este putin probabil sa
sprijine profesionalizarea personalului de stat. Pe de altd parte, este exclus ca un nou rol al
statului in economie sa afecteze perceptia serviciului public de catre public si de catre
actorii politici. In cazul in care o schimbare a perceptiei este insotitd de o recunoastere a
faptului ca calitatea serviciului public poate face o diferenti reald, in termenii eficientei si
eficacitatii sectorului public si interventiei statului pe piata, atunci este, de asemenea, posibil
ca conditiile de reforma a serviciului public si se imbunatiteasca in anii urmatori.

4 A se vedea Pollitt (2008) pentru o discutie generali asupra importantei pe care o joacd timpul in succesul
reformelor managementului public.
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6. Addenda: Metode de cercetare

Acest document se bazeaza pe o combinatie de cercetare documentari, cercetare bazata
pe interviuri, precum si un studiu al functionarilor publici din birocratiile ministeriale din statele
est europene. In primul rand, lucrarea se bazeazi pe o analizi a legislatiei, a rapoartelor intocmite
de surse guvernamentale si non-guvernamentale, in general, si material documentar, in special in
scopul de a examina cadrul formal-legal care reglementeaza serviciul public in cele opt tari est
europene care au aderat la UE in mai 2004. Cele mai multe dintre analizele materialului au fost
realizate de citre expertii administratiei publice locale si au fost structurate pe baza unei serii de
intrebari pregatite de citre autor.

In al doilea rand, lucrarea se bazeaza pe experienta dobandita prin interviuri semi-
structurate $i interviuri inchise-deschise cu functionari publici, politicieni si observatori din afara
din tarile studiate. Interviurile au servit urmaririi analizei de materiale juridice §i rapoartelor
guvernamentale in mésura in care programele de reforma administrativi au fost utile. In special,
interviurile au furnizat un instrument de analizd a practicilor actuale de gestionare a serviciului
public in ministerele din cele opt tari est europene.

In fiecare tara, ne-am propus un interviu cu aproximativ 15 persoane. In cazurile din
Ungaria, Polonia si Republica Cehd, cercetarea se bazeaza pe aproximativ 40-50 de interviuri in
fiecare tard, deoarece descoperirile altor proiecte de cercetare realizate de catre autor au relevanta
directd pentru analiza prezentatd in acest document (a se vedea, de exemplu, Heywood/Meyet-
Sahling 2008). Interviurile au fost realizate in toate cele opt tari intre noiembrie 2007 si martie
2008. In plus, o primd rundid de interviuri a fost efectuatd in Polonia si Republica Cehd intre
aprilie si funie 2007. in Ungaria, am efectuat un al doilea tur de interviuri intre funie si septembrie
2008.

Pentru fiecare tard, am selectat intervievati in scopul de a obtine cat mai multe puncte de
vedere diferite privind problema, pe cat posibil. Persoanele intervievate au inclus reprezentanti ai
structurilor centrale pentru gestionarea si coordonarea serviciului public, precum si reprezentanti
ai Ministerului de Finante, pentru a obtine o perspectivd orizontald cu privire la probleme. In
plus, am selectat persoanele intervievate de la diferite ministere, de la diferite niveluri in ierarhie
si cu experientd datand din diferite perioade de timp. De exemplu, am ciutat de obicei pentru un
interviu doi sau trei secretari de stat (sau echivalenti), doi sau trei sefi de departament, si doi sau
trei membri actuali ai Parlamentului, precum si cateva cadre universitare sau reprezentanti ai altor
institutiile de stat sau din afara lui, cum ar fi birouri de audit, birouri prezidentiale, si ONG-uri.
In plus, am cadutat sa intervievam cativa fosti ministri, fosti secretari de stat, si fosti sefi de
departament pentru a avea o mai buni viziune cu privire la modificarile in timp, in special
modificirile ficute dupa aderare, in comparatie cu cele efectuate in perioada pre-aderare. In cele
din urma, ne-am propus sa intervievam functionari cu experienta in domenii politice diferite. Ca
o reguld de bazi, putem distinge intre persoanele intervievate, cu o expunere relativ mai mare la
afacerile UE si persoanele intervievate cu o agenda de lucru interna.

Interviurile au urmat, in general, aceeasi structurd si au cautat si precizeze despre
experientele de gestionare a personalului de la persoanele intervievate in cadrul institutiei lor. Un
minim de 15 interviuri pentru fiecare tara poate fi considerat a fi suficient pentru a identifica
modelele de baza de gestionare a personalului intr-o anumita tard. Cu toate acestea, este
imposibil sa se evite toate erorile atunci cand se efectueazd interviuri personale, aga cum
interviurilor le pot lipsi informatii sau pot reprezenta eronat informatiile. Cu toate acestea, am
incercat sa evitdm aceste capcane de cercetare empirica prin verificarea si controlul informatiilor
atat In acelasi interviu si intre interviuri.

Al treilea instrument de cercetare a fost un studiu web al functionarilor publici din
birocratii ministeriale din statele est europene studiate. Sondajul a fost dezvoltat si gestionat in
cooperare cu RAND Europe. Echipa RAND a fost condusa de Dr. Christian van Stolk. Scopul
studiului a fost dublu. In primul rand, a cdutat si determine practicile actuale de gestionare a
serviciului public solicitind informatii de la functionarii publici despre experientele lor proprii cu
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politica de personal. Ne-am concentrat pe experienta lor in domeniile de personal si al salariilor si
am cdutat sa determinam masura in care practicile de politica de personal, asa cum sunt ele
percepute de functionarii publici din ministere, a corespuns cu principiile europene de
administratie. In al doilea rind, studiul a urmirit sa descopere valorile si atitudinile functarilor
publici fati de diferite principii de gestionare a serviciului public. In special, am ciutat si
determinim mdsura in care atitudinile lor se potrivesc principiilor europene de administrare.

Sondajul a continut aproximativ 80 de intrebari. Dupa o serie de intrebdri de identificare
personald, respondentii au fost rugati sa bifeze "sunt de acord" sau "nu sunt de acord" cu
declaratii simple care reflecta experienta si preferintele angajatilor din birocratia ministeriala.
Pentru a ecarta puterea opiniilor lor, studiul a cerut respondentilor sa clasifice raspunsurile lor pe
o scard de cinci puncte.

Sondajul a fost trimis la toate tarile vizate in aceasta lucrare, si am primit raspunsuri de la
sapte din cele opt, Republica Ceha a fost singura tard care nu a participat la sondaj. Pentru
administrarea sondajului, am lucrat in stransa colaborare cu autorititile civile de gestionare a
serviciului in tarile ECE. Inainte de a posta link-ul web al anchetel am solicitat inaltilor
responsabili din tarile in curs sa ofere un feedback cu privire la proiectul de sondaj, verificarea
aplicabilitatii anchetei si traducerea sa si sa dirijeze un studiu cu un mic grup de functionari
publici in cadrul departamentului lor.

Ulterior, am cerut partenerilor nostri sd distribuie link-ul web al sondajului managerilor
relevanti din ministerele administratiei centrale. In ceea ce priveste selectia de ministere, am vizat
initial ministerele de finante, dezvoltare regionala, agriculturd, de interior si de sanatate, precum si
ministerul in care se afld autoritatea gestiondrii serviciului public. Am addugat mai tarziu
ministerele afacerilor economice, de mediu si de educatie, astfel incat si creasci numairul de
raspunsuri pe tard. Selectia ministerelor reflectd o incercare de a capta ministerele de bazd (de
exemplu, finante), precum si ministerele cu o mai mare expunere la afacerile UE (de exemplu,
dezvoltarea regionald, agricultura), mai degrabd decat ministere cu o agendd dominati de
problemele de pe piata internd (de exemplu, de sanatate). Managerii relevanti din ministerele
individuale au fost apoi rugati sa distribuie studiul in cadrul Ministerului lor, si sa includa toate
nivelurile In ierarhia ministeriald.

Sondajul a fost lansat la Inceputul lunii mai 2008. In medie, ancheta a rdmas deschisi
timp de doud-trei luni §i a fost inchisd la mijlocul lunii iulie 2008. Am permis ca ancheta si fie
deschisi mai mult in Ungaria si Republica Cehd, in scopul de a gazdui raspunsuri mai
reprezentative si mai diverse. Ultimele anchetele din Ungaria si Republica Ceha au fost inchise in
septembrie 2008. Din picate, Republica Cehd nu a distribuit sondajul in cadrul administratiei
sale, fapt care reflectd in mare masuri lipsa capacitatii de management al serviciului public.

In general, am primit 4975 de rispunsuri pe link-ul web in sapte tari. In timp ce 2931
respondenti au raspuns la parti ale anchetei, 2361 respondenti au raspuns sonda]ulm in intregime.
Pana in prezent, anchetele au fost rareori utilizate pentru a efectua cercetari in tarile CEE™. O
exceptie este Scherpereel (2004), care a supravegheat 296 de functionari publici din Republica
Ceha si Slovacia, in primavara anului 2004. Tabelul 2 de mai jos aratd numarul de respondenti la
sondajul nostru pe tiri. Randul de sus aratd numarul de functionari care au accesat website-ul
sondajului. Al doilea rind arati numdrul de respondenti care au finalizat ancheta. Diferenta
dintre cele doua randuri indica faptul cd aproximativ 50-60 % din functionarii care au deschis
sondajul, l-au si terminat. Aceasta ratd este mult comparat cu alte sondaje anterioare efectuate pe

web de RAND Europe.

50 A se vedea, de exemplu, sondajul N al lui t'Hart si altii (2007) privind europenizatea serviciului civil olandez.
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Tabelul nr.2. Raspunsuri la sondaj pe tari

Estonia Ungaria Letonia Lituania Polonia Slovacia Slovenia

Numir de 560 493 574 404 798 1409 737

accesiri

Numir de 416-367 | 214-157 | 338-274 | 226-188 | 512-387 | 821-668 | 404-320

respondenti

Intervalele afisate in randul al doilea indica faptul cd numarul de anchete finalizate variaza
intre Intrebdri. Este important de remarcat, totusi, ci numdrul de rispunsuri pentru fiecare
intrebare nu este static, asa cum respondentii nu au fost obligati si raspunda in mod necesar la
toate Intrebarile. De exemplu, respondentilor care au rispuns ca nu au fost supusi la o evaluare a
performantei, nu li se vor pune intrebari ulterioare cu privire la calitatea evaluarii performantelor.
Cateva intrebdri de acest tip au fost incluse in studiu, si, ca rezultat, numadrul de raspunsuri a
variat pentru unele dintre intrebarile sondajului. Diferenta de 10-15 % dintre sondaje complete si
partial completate indica faptul ca aproape toti respondentii care au inceput sondajul, l-au si
terminat. Pentru prezentarea datelor in aceastd lucrare, am numdrat toate raspunsurile primite la
fiecare intrebare (sondaje partial completat si sondaje completate).

In cadrul anchetei, am colectat raspunsuri de la o gama larga de ministere. Nu am avut ca
tinta toate ministerele, in scopul de a mentine sondajul administrat pentru partenerii nostri. Intr-
un prim val am inclus ministerele de finante, de interior, dezvoltarea regionala si de sanitate,
precum si Ministerul/institutia care gazduieste departamentul responsabil cu gestionarea serviciul
public. Intr-un al doilea val, am addugat ministerele de economie, mediu si educatie. Pentru
fiecare tard am identificat ministerele de resort sau echivalente ale acestora inainte de a trimite
link-ul sondajului, in scopul de a asigura un grad maxim de comparabilitate intre tiri.
Rispunsurile sondajului reflecti alegerea ministerelor. In unele cazuri, insid, nu am avut
raspunsuri de la unul, doua sau trei dintre ministerele vizate, probabil pentru ci in cele din urma
link-ul web nu a fost distribuit functionarilor publici din aceste ministere. Numairul de
participanti din ministere a fost cel mai scazut in Ungaria.

Tabelul 2. arati cd numairul de accesidri si numirul de anchete finalizate a fost cel mai
mare in Slovacia si cel mai scdzut in Ungaria. Am testat reprezentativitatea probelor impotriva
datelor pe care le-am primit de la registrele de servicii publice. Asa cum va fi discutat mai jos in
detaliu, nu putem spune cu certitudine exact cati functionari publici au fost rugati sa rispunda la
sondaj. Cu toate acestea, atunci cand analizam numdrul personalului din ministere Impotriva
raspunsurilor pe care le-am primit din partea ministerelor individuale, estimam ca rata de raspuns
a fost de peste 25 % pentru Slovacia, intre 20 si 25 % pentru Polonia, Slovenia si cele trei state
baltice, si doar 10 % pentru Ungaria. Singurul minister din Ungaria, cu o ratd de raspuns relativ
mare, care a fost in mare masurd comparabild cu rata medie de rdspuns a altor tiri, a fost
Ministerul de Finante, care are reputatia de a fi in mod rezonabil profesional in comparatie cu
alte ministere din Guvernul Central. Initial, nu ne-am asteptat la rispuns la o prejudecata foarte
negativd, asa cum s-ar astepta unii deoarece Ungaria apare in mod constant in partea de jos a
barei in topurile de raportare a ponderii respondentilor care considera ca practicile de politica de
personal trebuie si fie In conformitate cu principiile europene de administratie. Rata relativ
scazutd de raspuns in Ungaria nu implica, totusi, cd trebuie sd fim mai putin increzatori in ceea ce
priveste datele maghiare decat datele altor tari.

Am examinat, de asemenea profilul respondentilor fatad de datele obtinute din registrele
de servicii publice. In misura in care am putea siguri de informatiile suficient de specifice, acest
examen sugereaza o potrivire relativ buna intre profilul respondentilor si functionarii publici care
au fost chestionati. Pentru Lituania (cu un esantion relativ mic), probele noastre arati o
distributie foarte similara de respondenti in ceea ce priveste varsta, nivelul de educatie, materiile
studiate la universitate, precum si rangul in ierarhia ministeriala.
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Am cerut, in general, tarilor partenere si includa toate nivelurile ierarhiei ministeriale in
studiu. In ansamblu, 30% din respondenti au aritat ci au responsabilititi de conducere, in timp
ce 70 % au indicat ci ei nu au. In cele mai multe tiri, proportia de respondenti se adun in jurul
distributiei medii de manageri si non-manageri. Informatiile colectate sugereaza ca aceastd
distributie reprezinta peste proportia de manageri. Cu toate acestea, in cazul Slovaciei, avem o
proportie mai mare de manageri de servicii publice. In timp ce esantionul nostru include 51 %
manageri §i 49 % functionari publici, fira responsabilititi de conducere, informatiile pe care le-
am colectat de la ministere indica o cifra de aproximativ 25-30 % din functionarii publici cu
responsabilitati de conducere pentru fiecare minister. Interviurile personale sugereaza ca
managerii tind si fie mai putin critici cu privire la probleme, cum ar fi politizarea serviciului
public. Acest lucru ar putea Insemna ca in datele slovace impactul politicii asupra serviciului
public este subestimat, dar noua examinare trebuie si maisoare puterea exactd a partinirii
introduse de supra-reprezentarea functionarilor publici in functii de conducere. In plus, ne
asteptam ca functionarii publici sa fie supra-reprezentati in esantioanele noastre, anchete, pur si
simplu pentru cd functionarii mai tineri au in mod natural mai multe sanse de a participa la
sondajul on-line. S-ar putea spune cu toate acestea, ca "tineretul" este o caracteristicd generald a
serviciului public din statele est europene.

Cu toate acestea, este important si se spuna cateva cuvinte generale de precautie in ceea
ce priveste interpretarea datelor de sondaj. Studiile bazate pe Web au mari avantaje in ceea ce
priveste capacitatea de coordonare a marilor anchete N. Acest lucru se aplicd mai presus de toate
setdrile, cum ar fi birocratiile ministeriale, care sunt altfel aproape imposibil de studiat pe o scara
larga. Cu toate acestea, anchetele bazate pe web atrag dupi ele o serie de riscuri. in primul rind,
ele nu permit un mai mare control asupra numadrului si tipului de respondenti ca alte tipuri de
studii, mai ales atunci cand ele se bazeaza pe terti pentru a lua legatura cu potentialii respondenti.
Aceasti restrictie face ca stabilirea ratelor de raspuns si asigurarea reprezentativitatii raspunsurilor
sa devind dificile. Am atenuat acest risc lucrind indeaproape cu tarile partenere si incercand si ne
asiguram ca respondentii din cele opt tiri au fost contactati in acelasi fel in scopul de a minimiza
potentialul de "efecte de selectie” si de deviatii de selectie.

In al doilea rand, un sondaj pe baza de web nu permite la fel de mult control asupra
numarului de ori asupra completirii sondajului de citre respondentii individuali. Cu alte cuvinte,
existd riscul ca unele tari si / sau ministere si se comporte ca "amatori" ai sondajului. Partenerii
nostri de la RAND au folosit un numidr de moduri electronice si statistice de verificare a
raspunsurilor repetate. De exemplu, am blocat respondentii de a raspunde la sondaj de doui ori
de la aceeasi locatie (calculator personal). Cu toate acestea, riscul de raspunsuri multiple, date de
citre aceeasi persoand nu poate fi eliminat.

In al treilea rand, o problema generala a sondajelor este variatia in numarul de raspunsuri
in functie de tard. Nu existd nici o garantie ca raspunsurile semnificative vor fi obtinute de la
toate tirile. Acest lucru s-ar putea aplica, de asemenea, raspunsurilor de la anumite ministere si
grupuri de functionari publici. Am incercat sa reducem acest risc prin colaborarea apropiati cu
tarile partenere pentru a ne asigura cd sondajul a fost distribuit la diverse ministere si la ranguri
diferite de functionari publici.

In al patrulea rand, studiile bazate pe web presupun ci functionarii publici au acces la e-
mail si acces la Internet. Este posibil ca unele grupuri de functionari publici si nu aiba acces la
Internet sau si nu aiba nici cont de e-mail. Trebuie de asemena sd luim in considerare faptul cad
unele grupuri de functionari publici, in special functionarii publici tineri, pot fi mai motivati si
participe la un studiu bazat pe Web decat generatia mai in varsta de functionari publici.

Acestea fiind spuse, rezultatele sondajului sugereaza o compatibilitate relativ ridicati cu
expetienta dobanditi prin intermediul altor instrumente de cercetare. In special, interviurile care
au fost efectuate in tarile in curs puncteaza foarte mult in aceeasi directie ca si rezultatele
sondajului. Este important de mentionat aici cd interviurile au fost realizate inainte de
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deschiderea anchetei. Rezultatele sondajului, prin urmare, nu au informat cercetarea interviurilor.
In schimb, sondajul a devenit un instrument pentru controlul rezultatelor interviului.

Luand aceste calificdri si limitdrile instrumentului de studiu in considerare, lucrarea
prezinti datele care sunt agregate pentru tarile individuale. Mai mult decat atat, in scopul de a
simplifica concluziile studiului, lucrarea prezintd numai raspunsuri "pozitive", prin agregarea
valorilor pentru functionarii publici care "sunt de acord" sau "puternic de acord" cu declaratia in
cauzd. Aceastd simplificare nu aratd, de exemplu, raspunsurile "neutre" ale functionarilor publici.
Rispunsurile neutre pot indica faptul ci raspunsurile functionarilor publici sunt de acord si nu
sunt de acord sau cd nu au o parere. Cu toate acestea, testele pe care le-am efectuat cu includerea
tuturor raspunsurilor nu dau rezultate substantial diferite de cele obtinute prin "sunt de acord" si
"puternic sunt de acord"”.

Suma rispunsurilor "sunt de acord" si "sunt intru totul de acord" poate fi consideratd a
indica procentul de respondenti care au observat si care sustin aplicabilitatea principiilor
europene ale administratiei de administrarea nationald. Compatibilitatea cu principiile europene
ar fi foarte mare §i ar reprezenta astfel o lume ideala in cazul in care 100 % din respondenti ar fi
fost de acord cu declaratiile in cauza. Proportiile care sunt raportate, prin urmare, ar putea fi
considerate ca fiind un indicator al masurii In care respondentii sprijina principiile europene de
administratie.

Cu toate acestea, chiar daci este tentant s se facd acest lucru, datele cantitative nu trebuie
sd fie supra-interpretate. Trebuie amintit din nou faptul ci acest studiu, la fel ca cele mai mari
studii N, este supus deviatiilor potentiale care rezultd dintr-o lipsa de reprezentativitate, si vor fi
necesare analize suplimentare pentru a stabili mai bine valabilitatea datelor. in plus, acest sondaj,
ca si alte anchete, trebuie sd fie privit in contextul situatiei institutionale si politice de astazi din
tarile in studiu. De asemenea, nu este posibil sd se tragd concluzii cu privire la evolutia de-a
lungul timpului, inclusiv traiectorii de la aderare sau cii posibile pentru viitor. Datele sondajului
pot fi, prin urmare, doar unele dintre multe surse pentru evaluarea compatibilitatii serviciului
public cu principiile europene de administratie, si trebuie sd fie, prin urmare, completate cu
datele calitative din documente juridice, rapoarte scrise si interviuri personale.

5! Principala diferentd intre ponderea tuturor rispunsurilor si concentrarea asupra rispunsurilor pozitive este variatia
putin mai mare intre rdspunsurile tarilor.
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