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Sumar executiv

Guvernanta agentiilor publice, sub toate formele lor, este foarte importanta pentru performanta generala a
administratiei publice. Normele stabilite pentru crearea, functionarea si posibila desfiintare a acestora de
catre actorii politici, si aplicate de institutiile guvernamentale centrale si ministere, determina arhitectura si
imaginea organizationald generald a administratiei publice. Aceste norme trebuie, de asemenea, sa
specifice autonomia necesara pentru ca fiecare tip de agentie publica sa functioneze bine, precum si
mecanismele de responsabilizare necesare pentru a asigura faptul ca agentia poarta raspundere pentru
performanta sa si ca va utiliza fondurile publice in mod eficace si eficient, in scopul preconizat. Autoritatile
de reglementare au nevoie de o relatie stransa cu ministerele pentru a-si indeplini sarcinile. Nivelurile reale
de autonomie si responsabilitate — precum si performanta institutionala generala — depind de aplicarea
unui set de mecanisme de gestionare de catre ministerele de portofoliu sau de catre alti actori responsabili
de supravegherea activitatii agentiilor.

Agentiile publice exista in toate tarile, intr-o mare varietate, dar, din punct de vedere istoric, pendulul s-a
schimbat de la structuri organizationale consolidate, cu ministere mai mari, la agentii publice mai
specializate, responsabile in primul rand de furnizarea de servicii publice. Cu toate acestea, multe tari din
Uniunea Europeana (UE) si OCDE au inversat tendintele de agentificare in ultimii ani, aducand functiile
publice de baza in ierarhia ministeriala, deoarece efectele negative ale valului initial al ,febrei crearii
agentiilor” au devenit evidente. De asemenea, acestea au dezvoltat instrumente mai bune de reglementare
si gestionare pentru a se asigura ca autonomia sporitd a agentiilor a fost echilibratéd cu supravegherea
necesara. Atingerea acestui echilibru este o provocare continua.

Acest document arata ca pendulul nu s-a schimbat niciodata in ceea ce priveste un grup mare de economii
aflate Tn tranzitie: cele a tarilor din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeana. De fapt, in multe tari si
domenii de politici, acesta a accelerat si a creat dezechilibre intre autonomie si mecanismele de
responsabilizare. Aceste economii aflate in tranzitie au adoptat agentificarea la niveluri fara precedent, dar
fara a aplica aceleasi instrumente de reglementare si de gestionare pe care OCDE si tarile UE le-au utilizat
acolo unde a fost necesar pentru a preveni neregulile functionale. Incepand cu anii 1990, aceste tari au
cunoscut o agentificare masiva, cu o multitudine de agentii create peste noapte pentru a inlocui
administratiile monolitice, puternic centralizate, mostenite de la regimurile socialiste. Guvernele nu au avut
doua sau trei secole pentru a crea treptat relatii dintre guvern si agentii, asa cum a fost cazul, de exemplu,
tarilor scandinavice. Partenerii internationali au promovat adesea agentificarea in tarile in tranzitie, fara a
lua in considerare faptul ca acest model organizational nu facea parte din ADN-ul lor administrativ.

Acest document prezinta dovezi empirice pentru a ilustra faptul ca, in general, agentiile au niveluri excesive
de autonomie si isi desfagsoara activitatea intr-un vid de guvernanta in majoritatea acestor economii aflate
in tranzitie, cu un nivel scazut de gestionare sau supraveghere din partea ministerelor de resort. Un tip
specific de agentie, denumit agentii nationale de reglementare in limbajul acquis-ului UE, are niveluri
extreme de autonomie, incét functioneaza adesea ca o a patra ramura a Guvernului, in practica nefiind
responsabila in fata nimanui.

Din péacate, aceasta nu este o situatie unica. Studiile au documentat anterior acelasi model de agentii
publice care nu poarta nici o raspundere si rezultatele politicilor asociate in tarile din Europa Centrala si
de Est care vor deveni ulterior state membre ale UE. Totusi, aceste date empirice erau la nivelul studiilor
individuale de caz. Noile date din rapoartele de monitorizare SIGMA si un sondaj unic realizat in randul a
236 de cadre de conducere de nivel superior din agentiile publice si omologii acestora, din ministerele de
portofoliu ofera prima documentare sistematica a acestei tendinte regionale, care are implicatii profunde
pentru guvernanta publica.

Pe scurt, proliferarea agentiilor, combinata cu un vid de guvernanta, a condus la duplicarea clara a functiilor
si risipa de resurse publice, la blocaje Tn calea punerii in aplicare a politicii guvernamentale si, prin urmare,
la 0 subminare generala a responsabilititii democratice. in cele mai rele cazuri, agentificarea este folosité
pentru certuri politice si capturarea institutiilor, schimband modelele de patronaj. Prezentul document
identifica urmatoarele efecte negative ale agentificarii necontrolate si negestionate in tarile din Balcanii de
Vest si din Vecinatatea Europeana:
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e Lipsa de responsabilitate fatd de ministere, cand agentiile executive clasice sunt efectiv izolate de
administratia guvernamentala si subordonate in mod oficial Parlamentului. Cazul cel mai extrem
este Kosovo', cu peste 30 de agentii care raporteazé numai Parlamentului. Acest lucru, nu numai
ca TImpiedica capacitatea Guvernului de a supraveghea punerea Tn aplicare a politicilor, ci face, de
asemenea, supravegherea agentiilor in mare masura fictiva, deoarece Parlamentul nu are
capacitatea de a indeplini aceste functii Tn mod corespunzator.

e Multe administratii nu au o politica clara cu privire la modul in care trebuie organizatd administratia
centrala si la rolul jucat de agentii. Ministerele sunt adesea prea slabe, atat in ceea ce priveste
capacitatea administrativa, cat si influenta politica, pentru a initia reforme organizationale coerente
si pentru a asigura o abordare coerenta a agentiilor de guvernare din cadrul Guvernului. Prin
urmare, se pot observa diferite abordari ale organizarii in diferite domenii ale administratiei,
deoarece persista mostenirile din perioadele anterioare.

e Cadru de reglementare fragmentat pentru gestionarea agentiilor. in timp ce majoritatea
administratiilor dispun de legi-cadru privind administratia publica, aceste acte sunt, de obicei,
ocolite de legile speciale, care reglementeaza agentiile individuale si creeaza mecanisme diferite
pentru acestea. Legile-cadru, nu reusesc sa stabileasca cadre de guvernanta cuprinzatoare pentru
agentiile care promoveaza gestionarea orientata spre rezultate.

e Interpretarea eronata a cerintelor UE privind autonomia anumitor tipuri de agentii, cum sunt
autoritatile de reglementare. Se intelege adesea (in mod incorect) ca este necesar ca aceste
agentii sa raspunda exclusiv in fata legiuitorului.

e Lipsa garantiilor impotriva proliferarii agentiilor. Logica ,noi functii — o noua agentie” este larg
raspandita si sunt create noi agentii fara o analiza aprofundata a optiunilor alternative pentru
indeplinirea unor functii specifice. Ulterior, performanta lor nu face obiectul unei revizuiri periodice
sau al unor ,teste existentiale”.

Reformele nu au intotdeauna succes, dar sunt totusi necesare. Functiile de control al accesului si analiza
atenta atunci cand se creeaza noi structuri, sunt esentiale, deoarece fuzionarea sau desfiintarea unei
agentii s-a dovedit a fi aproape imposibila odata ce a fost creata, uneori pentru ca aceasta face parte din
acorduri politice mai ample. Schimbarile frecvente ale guvernelor ingreuneaza gestionarea la nivel tehnic
a initiativelor de reforma pe termen lung, iar administratia nationala adesea nu are capacitatea de a realiza
cu succes initiative de reforma la nivelul intregii administratii. Legislatia UE in acest domeniu, este adesea
inteleasa gresit, uneori interpretata gresit intr-un mod intentionat. Prin urmare, prezentul document clarifica
cerintele acquis-ului UE pentru fiecare tip de agentie. Succesiunea reformelor, sprijinul tehnic, construirea
unei coalitii largi, implicarea politica la nivel Thalt si buna perseverenta sunt esentiale pentru succesul
reformelor.

* Aceastd denumire nu aduce atingere pozitiilor privind statutul si este conforma cu Rezolutia 1244/99 a Consiliului
de Securitate al Organizatiei Natiunilor Unite, precum si cu Avizul consultativ al Curtii Internationale de Justitie privind
declaratia de independenta a Kosovo.
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Introducere

Structura organizatorica a administratiei publice este importantd pentru performanta sa. Principiile
administratiei publice, recunosc importanta acestui aspect, afirmand ca organizarea generala a
administratiei centrale trebuie sa fie rationald, bazata pe politici si reglementari adecvate si sa prevada o
responsabilitate interna, politica, judiciara, sociala si independenta adecvata (OCDE, 2017)).
Recunoscand importanta fundamentala a unor institutii eficiente, Comisia Europeana a solicitat SIGMA sa
elaboreze acest document pentru a oferi consiliere guvernelor tarilor din Balcanii de Vest si din Vecinatatea
Europeana. Documentul sintetizeaza cerintele prevazute in legislatia UE in ceea ce priveste structurile
organizationale, in special in ceea ce priveste nivelurile si formele de autonomie, pentru principalele
domenii de politici. Documentul completeaza aceste standarde cu standardele OCDE si orientarile din mai
multe instrumente juridice si documente de politici’. In cele din urma, documentul reflect experienta
reformelor din tarile din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeana si ofera recomandari.

Imaginea organizationala a administratiei publice, a fost supusa transformarii in ultimele decenii, deoarece
sarcinile indeplinite Tn mod traditional de ministere au fost delegate agentiilor publice, intreprinderilor de
stat sau sectorului privat. Se preconiza ca aceasta tendinta generala de gestionare mai putin centralizata,
va genera castiguri considerabile in materie de eficienta. Cu toate acestea, ea a creat, de asemenea,
provocari pentru guvernanta eficace a structurilor administrative, care sunt mai eterogene si mai complexe
ca oricand, astfel cum se aratd in capitolul 1. Standardele internationale au evoluat, modelul UE al
autoritatilor nationale de reglementare fiind cel mai proeminent exemplu de standarde supranationale,
astfel cum s-a discutat in capitolul 2. OCDE si tarile UE au invatat multe lectii referitoare la guvernanta
agentiilor din primele valuri ale creérii agentiilor. Capitolul 3 prezinta aceasta experienta internationala si
instrumentele de care pot beneficia, de asemenea, economiile aflate in tranzitie, pentru a gasi un echilibru
bun intre autonomie si responsabilitate.

In capitolul 4, documentul combin informatiile obtinute din sprijinul si evaluarile anterioare si actuale ale
SIGMA in tarile din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeana cu noi dovezi privind modul Tn care
practica guvernantei agentiilor in aceste economii corespunde tendintelor si standardelor internationale
stabilite de legislatia UE si de instrumentele OCDE. Accentul se pune pe autoritatile de reglementare si pe
agentiile executive. Legislatia UE stabileste standarde pentru ambele tipuri de agentii, dar in special pentru
autoritatile de reglementare. Cu toate acestea, standardele date sunt adesea intelese gresit sau aplicate
gresit in tarile don Balcanii de Vest si Vecinatatea Europeana. Analiza se bazeaza pe rapoartele de
evaluare anterioare ale SIGMA, pe revizuirea cadrului legislativ, pe datele administrative oficiale, precum
si pe un sondaj unic care a cuprins peste 273 de cadre de conducere de rang inalt din agentiile publice si
nalti functionari publici din ministerele responsabile cu supravegherea acestor agentii in zece guverne din
Balcanii de Vest si din tarile din Vecinatatea Europeana.

Capitolul 4 se incheie cu recomandari privind gestionarea structurii organizationale a administratiei publice
centrale. Obiectivul principal este de a sprijini guvernele sa-si supravegheze si sa-si gestioneze in mod
eficace agentiile, respectand in acelasi timp independenta lor functionald atunci cand este necesar.
Recomandarile sunt adresate in principal guvernelor tarilor din Balcanii de Vest si din Vecinatatea
Europeand, dar pot fi utile si pentru partenerii internationali, care sprijina reformele in aceste regiuni, in
special directiile relevante ale Comisiei Europene.

Recomandarile provin din analiza datelor empirice si sunt combinate cu informatii din implicarea SIGMA
in sprijinirea reformelor ih acest domeniu in tarile din Balcanii de Vest si Vecinatatea Europeana, oferind,
timp de cel putin doua decenii, consiliere adaptatd cu privire la modul de restructurare a arhitecturii

Guvernului in conformitate cu practicile si standardele recunoscute la nivel international (definite Tn special

' Cadrul de politici al OCDE privind buna guvernanta publicd (OCDE, 2020[82]) combina instrumentele juridice si instrumentele
relevante ale OCDE privind guvernanta publica. https://www.oecd.org/governance/policy-framework-on-sound- public-guvernanta/
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de acquis-ul UE) pentru a sprijini punerea in aplicare eficace a politicilor si serviciilor publice.

Din punct de vedere geografic, sunt analizate toate cele sase tari si teritorii din Balcanii de Vest (Albania,
Bosnia si Hertegovina, Kosovo, Muntenegru, Republica Macedonia de Nord (denumita in continuare
,Macedonia de Nord”) si Serbia). Documentul analizeaza, de asemenea, patru tari din domeniul Politicii
europene de vecinatate care au colaborat cel mai activ cu SIGMA la reformele administratiei publice
centrale (Armenia, Georgia, Moldova si Ucraina). La modul general, termenul ,Balcanii de Vest si

Vecinatatea Europeand” va fi utilizat Tn prezentul document pentru a se referi la tarile si teritoriile
specificate.

Din punct de vedere tematic, documentul nu acopera organele din afara ramurii executive a statului, cum
sunt bancile centrale sau organele independente de supraveghere, cum sunt institutiile supreme de audit
sau institutiile ombudsmanului. in plus, guvernanta intreprinderilor de stat sau a altor institutii de drept
privat infiintate de stat (de exemplu, fundatiile) nu este abordata in prezentul document.

Aceasta lucrare nu stabileste Tn mod deliberat o tipologie pentru agentiile publice pentru a evita sa fie
prescriptiva. Existd multe modalitati de organizare a unei administratii publice eficiente. Cu toate acestea,
un tip de agentie publica este cu grija separat de toate celelalte tipuri de agentii publice: autoritatile
nationale de reglementare. Aceste autoritati de reglementare au fost adesea create ca parte a unor reforme
structurale mai ample, cum ar fi liberalizarea pietei. In mai multe sectoare (energie, comunicatii,
transporturi), monopolul de stat a fost inlocuit cu piete competitive care necesita reglementari profesionale
si depolitizate. Autoritatile de reglementare functioneaza frecvent la o anumita distanta de ministere pentru
a asigura o autonomie functionala suficientd si pentru a mentine increderea publicului Tn obiectivitatea si
impartialitatea procesului decizional. Cu toate acestea, aceastd autonomie trebuie sa fie insotita de
mecanisme de responsabilizare suficiente, pentru a demonstra executarea efectiva a responsabilitatilor si
functionarea in limitele competentelor care sunt atribuite.

SIGMA ar dori s& multumeasca tuturor partenerilor care au contribuit la sondajul realizat in scopul
prezentului document, inclusiv ministerelor si agentiilor din tarile Balcanilor de Vest si din Vecinatatea
Europeana, precum si expertilor nationali SIGMA care au efectuat colectarea datelor.2 Autorii sunt, de
asemenea, recunoscatori colegilor de la Comisia Europeana si OCDE pentru comentariile lor constructive
cu privire la primele proiecte ale acestui document.

2 Laura-Sofia Springare de la SIGMA a organizat si analizat colectarea si analiza datelor sondajului. Expertii nationali care au
actionat in calitate de enumeratori pentru sondaje si au furnizat o analizd documentara a subindicatorilor specifici SIGMA sunt
Nevila Como (Albania), Hovhannes Avetisyan (Armenia), Amir Cesic (Bosnia si Hertegovina), Nina Sarishvili (Georgia), Visar
Rushiti (Kosovo), Roman Ladus (Moldova), Ana ®urni¢ si Milena Muk (Muntenegru), Jasna Pajkovska si Vesna Bochvarska
(Macedonia de Nord), Vladimir Mihajlovic (Serbia) si lvan Khilobok (Ucraina). Vitalis Nakrosis si Gergely Hideg au sprijinit
proiectarea si metodologia sondajului.
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l. De la agentificare la consolidare —
tendinte in organizarea
administratiei publice

»Febra crearii agentiilor’: tendintele internationale si impactul acestora asupra
economiilor in tranzitie

Organizarea administratiei publice la nivelul administratiei centrale variaza de la o tara la alta, pe baza mai
multor parametri-cheie: pentru a numi doar cateva - executiv unic sau pluralist, functia de sef de guvern,
forma si rolul centrului Guvernului, numarul de ministere si distributia responsabilitatilor, numarul de agentii
publice si sarcinile acestora. Arhitectura statului depinde de organizarea constitutional&, de cultura si de
traditie si este, de asemenea, rezultatul negocierilor politice, in special acolo unde existd guverne de
coalitie. Acest studiu se axeaza pe un nivel secundar al structurii Guvernului, si anume agentiile publice.
Agentiile publice difera de alte tipuri de organe neministeriale care functioneaza in principal in temeiul
dreptului privat, cum sunt intreprinderile de stat,® si organizatiile non-profit infiintate de stat, cum sunt
fundatiile de drept privat.

In dezbaterea de lung& durata privind consolidarea versus specializarea, ultimele decenii ale secolului al
XX-lea au marcat o trecere rapida catre structuri mai deconcentrate ale administratiei publice. Aceasta
tendinta a fost numita ,febra crearii agentiilor” (Pollit, 20012). Valul de agentificare a condus la reforme
organizationale care promoveaza specializarea verticala prin transferarea functiilor de implementare a
politicilor de la organe complexe, cu scopuri largi si cu mai multe niveluri (ministere, departamente) catre
agentii publice nou-create, cu un singur scop si (semi) autonome. n practica, in tarile OCDE si in tarile
UE, departamentele ministeriale au fost adesea detasate pentru a deveni organizatii independente,
subordonate ministerului competent (,de resort”), dar care se bucura de o mai mare autonomie decéat
departamentele ministeriale. Cu toate acestea, dupa cum se arata in capitolul 4, in unele administratii din
cadrul tarilor din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeand, logica de specializare initialad din spatele
agentificariia devenit distorsionata in masura in care poate fi dificil sa se distinga un minister de o agentie
pe baza functiilor sale de baza.

Justificarea care sta la baza agentificériia fost explicata pe larg in documentul de referintd pentru reforma
de baza a agentiilor in Regatul Unit (UK). Raportul elaborat de Unitatea speciala pentru eficienta din cadrul
Cabinet Office din Regatului Unit in 1988 a deschis calea pentru crearea a peste 130 de agentii intr-un
singur deceniu, realocand catre acestea trei sferturi din totalul functionarilor publici.Agentificarea a fost
vazuta ca un instrument de imbunatatire a responsabilizarii conducatorilor publici in ce priveste rezultatele,
0 mai mare autonomie a acestora permitand o sfera de aplicare clar definita si mai restransa a sarcinilor
si responsabilitatilor. Aceasta a promis sa fructifice potentialul conducatorilor blocati in prezent undeva in
mijlocul ierarhiei ministeriale. Tn plus, se preconiza c& formularea si implementarea politicii decuplarii prin
intermediul agentificarii va Tmbunatéti calitatea ambelor procese — permitdnd ministerelor sa se
concentreze pe deplin asupra elaborarii politicilor si asigurand o mai mare concentrare asupra functiilor de
executie, prin alocarea acestora unor organe specializate separate (de exemplu, agentii) (Efficiency Unit,
1988y3)). Agentificarea a permis, de asemenea, liderilor politici sa transfere vina spre agentii pentru orice

3 Astfel cum sunt definite de QCDF intreprinderile de stat functioneaza in principal in forme juridice de drept privat (comercial),
cum sunt societatile pe actiuni, societatile cu raspundere limitata si societatile in comandita pe actiuni (OCDE, 2015[80]). Cu toate

acestea, exista si intreprinderi de stat care isi desfasoara activitatea in forme juridice speciale de drept public.
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nereguli sau esecuri in gestionarea serviciilor publice (Mortensen, 2016)).

Ideea separarii elaborarii politicilor de implementarea politicilor si transferarii acesteia catre organizatii
specializate, nu a fost inventata in anii 1980. Acest model exista in Suedia sau Norvegia de la mijlocul
secolului al XIX-lea (Christensen si Laegreid, 20065;). Cu toate acestea, ultimele doua decenii ale secolului
al XX-lea au dus la o extindere fara precedent a agentiilor publice si la aparitia unor noi forme si tipuri.
Datele pentru 21 de tari, in cea mai mare parte europene, colectate de van Thiel si CRIPO (2012), au
demonstrat ca agentificarea pe scara larga a aparut si s-a accelerat in anii 1990. Mai tarziu, in acest
document, sunt examinate experientele recente in economiile de tranzitie, precum si traiectoriile si
caracteristicile lor speciale. Tarile din Balcanii de Vest si Vecinatatea Europeana au ajuns rapid din urma
tendinta de agentificare, adesea stimulata de parteneri sau consultanti internationali. Dupa cum se arata
in capitolul 4, fiecare din aceste tari a creat zeci de agentii cu statut juridic variat si domenii de autonomie
diferite. In unele cazuri, proliferarea agentiilor a fost insotitd de extinderea altor tipuri de organe
neministeriale. De exemplu, in Armenia, de catre stat a fost infiintat un numar mare de fundatii de drept
privat (SIGMA, 2019)). In Moldova, mai multe functii administrative clasice (de exemplu, eliberarea
pasapoartelor) au fost incredintate intreprinderilor de stat (SIGMA, 2015p).

Agentificarea a sporit diversitatea si complexitatea in cadrul administratiei guvernamentale. O agentie
publica este un concept eterogen si se poate referi la diferite forme organizationale. Aceasta diversitate
este reflectatd de numeroase tipologii ale agentiilor publice dezvoltate in literatura (Dunleavy, 1991s))
(OCDE, 20029 (Van Thiel, 2012107). Majoritatea tipologiilor se concentreaza pe caracteristica centrala a
agentiilor — gradul de autonomie si distanta fata de alte organizatii, in special ministerele. de portofoliu.
Autonomia in sine, ca element central de diferentiere a agentiilor, poate fi discutatd cu privire la diferite
dimensiuni: juridica, de politici, structurald, interventionald, manageriala si financiara (Figura 1). Autonomia
nu este un concept binar, deoarece autonomia unei agentii publice poate fi diferitd semnificativ in ce
priveste aceste dimensiuni, in dependenta de functiile pe care se asteapta sa le indeplineasca.
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Figura 1. Dimensiunile autonomiei agentiilor
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Sursa: Dupd Verhoest, Peters, Bouckaert si Verschuere (2004).

Agentiile nu sunt niciodata complet ,independente”, deoarece politicienii alesi sunt, in cele din urma
responsabili de activitatile lor (Christensen, Lie si Leegreid, 2008(11;). Scopul initial al agentificarii nu a fost
de a crea o ,a patra ramura a Guvernului”, deoarece agentiile raman parte a executivului. Ministrii sunt
alesi sa conceapa si sa puna in aplicare politicile publice, iar agentiile reprezintd un instrument pentru
realizarea acestor obiective. Desi se bucurd de o autonomie mai mare decéat departamentele ministeriale
in toate dimensiunile enumerate mai sus, acestea isi desfasoara activitatea sub gestionarea si
supravegherea Guvernului, efectuate de obicei de ministerul responsabil de domeniul de politici in care Tsi
desfasoara activitatea agentia (Ministerul de portofoliu). Rolul principal al ministerului de portofoliu este de
a responsabiliza agentia pentru rezultatele convenite de comun acord si de a se asigura ca legile si politicile
sunt puse in aplicare Tn conformitate cu intentia Guvernului. Responsabilitatea este executatd prin
stabilirea de obiective si tinte si prin monitorizarea si evaluarea punerii in aplicare a acestora, dar si prin
instrumente mai clasice, cum ar fi numirea si concedierea conducerii, influentarea bugetului si a
personalului sau inspectarea legalitatii (revizuirea actelor administrative) si a performantei operatiunilor
unei agentii.

Gasirea unui echilibru optim intre autonomia agentiilor si responsabilitate reprezinta o provocare continua.
Multe state membre ale UE si OCDE continua sa-si reajusteze acest echilibru. Cu toate acestea, acest
studiu arata ca economiile in tranzitie de la periferia UE se confrunta cu provocari substantiale, in special
cu agentii publice care nu pot fi responsabilizate. Acesta nu este un fenomen recent. In 2001, SIGMA a
subliniat c& agentiile nu trebuie sa devina atat de independente sau detasate de executiv incat sa poata
sfida Guvernul in chestiuni de interes legitim (OCDE, 200112;). Acest lucru poate crea probleme grave
pentru responsabilitatea democratica si pentru punerea in aplicare eficienta a politicilor publice.
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inapoi la consolidare? Tendinta de “dezagentificare”

Dupa cel putin trei decenii de agentificare, baza de probe pentru cresterea preconizata a eficientei in ceea
ce priveste agentificarea este inca destul de fragila (Cingolani si Fazekas, 2020y13]) [Dan, 201414;)]. Unii
autori atesta efecte negative ale agentificarii asupra eficientei sectorului public si a raportului calitate-pret
(Overman and Van Thiel, 2016y15)), subminand promisiunea majora a agentificarii. Decuplarea procesului
de elaborare a politicilor de implementare a politicilor a fost adesea asigurata in mod formal, dar nu si
practic. Cercetarile arata ca agentiile sunt puternic implicate in elaborarea politicilor, chiar daca acestea
au fost create doar pentru a se concentra asupra punerii lor in aplicare (Bach, Niklasson si Painter, 2012(15))
(Verschuere si Vancoppenolle, 201216]). Agentificarea extinsa a generat, de asemenea, numeroase efecte
secundare, si anume obstacole in calea coordonarii politicilor si fragilizarea administratiei centrale, a
coordonarii si supravegherii (Moynihan, 200617;). Nivelul ridicat de autonomie al anumitor agentii a cauzat
intrebari cu privire la responsabilitatea democratica si legitimitatea acestora, de exemplu daca acestea
sunt mai usor captate de interesele de grup, de exemplu industriile reglementate de agentiile autonome
de reglementare (Larsen et al., 2006y1g]). Astfel, cum a fost rezumat de catre unul dintre autori: ,reteta
magica, inspiratd de noua gestiune publica, de a acorda organizatiilor mai multd autonomie in timp ce
sunt controlate pentru rezultatele lor, pare sa functioneze numai in anumite conditii si pentru anumite
aspecte organizationale si, mai des, aceasta retetd combinata are consecinte neintentionate” (Verhoest,
2017p19).

Teoria agentului principal ofera cadrul pentru examinarea modului in care un minister se poate asigura ca
0 agentie desfasoara politici publice si administreaza legea in caz de asimetrie a informatiilor. Guvernanta
eficienta este esentiald pentru reducerea la minimum a riscurilor si a pasivelor neintentionate pentru stat
(Laking, 200620)). Tn practica, asimetria informatiilor poate fi compensata de retele neformale. Tn cazul in
care mecanismele de reglementare sunt prost concepute sau ineficiente, exista tendinta de a dezvolta
mecanisme alternative de control politic, cum ar fi patronajul si restructurarea frecventa (Hajnal, 201121},
pentru a asigura un control politic puternic (Verhoest et al., 201122)).

La nivel international, problemele create de agentificarea extinsa au determinat pentru prima data initiative
comune de guvernanta, menite sa consolideze coordonarea si cooperarea transsectoriala intre agentii si
realizarea mai multor lucruri impreuna, dincolo de granitele organizationale. Mai recent, aceste initiative
au inspirat, de asemenea, reforme de inversare a tendintelor de agentificare (Thijs si Nakrosis, 201923)).
Dezagentificarea (consolidarea organizationald) a aparut nu numai ca reactie la efectele negative ale
agentificarii, ci si ca masura de austeritate dupa criza financiara mondiala din 2008. Guvernele s-au
confruntat cu presiuni fiscale si politice pentru a initia reforme dureroase in cadrul propriului lor aparat
administrativ. Dezagentificarea a devenit o optiune viabila, oferind rezultate rapide, tangibile si vizibile.
Tendinta de consolidare a prevede doua forme principale:

e Consolidarea (globald) a intregii administratii — initiative gestionate la nivel central de restructurare
a unei game largi de agentii in toate domeniile de politici sau in marea majoritate a acestora.

e Consolidarea sectoriala — reorganizarea situatiei generale a agentiei in cadrul unui singur domeniu
de politici sau in cadrul unui anumit tip de functie guvernamentala.

Consolidarile cuprinzatoare au fost puse in aplicare doar in unele tari, de exemplu in Regatul Unit si Irlanda
(Caseta 1), in timp ce consolidarea la nivel sectorial a avut loc in numeroase tari. Desi difera in ceea ce
priveste domeniul de aplicare, ambele tipuri de consolidare au urmat un model similar — reducerea
numarului de agentii prin:

(1) fuzionarea agentiilor; (2) transferarea functiilor agentiilor inapoi la ministere; (3) retragerea de la
exercitarea unor functii specifice ceea ce duce la desfiintarea agentiilor; sau (4) delegarea acestor functii
altor organe, cum sunt administratiile locale, sectorul privat sau organizatiile societéatii civile.
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Caseta 1. Consolidari cuprinzatoare ale agentiilor din Regatul Unit si Irlanda

Programul de reforma a organelor publice din Regatul Unit (2010-2015) si Programul de rationalizare
a agentiilor din Irlanda (2011-2013) au urmat un model similar, combinand restructurarea masiva a
agentiilor cu stabilirea unor mecanisme de revizuire periodica a numarului de agentii. Programul
Regatului Unit a inceput cu o revizuire a peste 900 de organizatii guvernamentale, ce a dus la
identificarea a peste 200 de organe de care nu mai era nevoie sa existe ca organizatii independente si
a peste 170 de organe care puteau fi fuzionate cu altele. in mare parte, aceste obiective au fost
realizate. In cinci ani, numérul total al organelor publice a fost redus cu peste 290, datorité desfiintarii a
190 de institutii si fuzionarii altor 165 in mai putin de 70. Reducerea cumulata raportata a economiilor
administrative a ajuns la 3 miliarde lire sterline. Logica generala care a stat la baza restructurarii a fost
selectarea celei mai eficace si eficiente optiuni pentru indeplinirea anumitor functii guvernamentale.
Este interesant faptul ca alocarea functiilor catre organele publice nedepartamentale (tipul primar de
agentie guvernamentala, care functioneaza Tn conditii de concurenta deplind cu ministerul de resort) a
fost indicata ca fiind ,0 ultima solutie, atunci cand s-au epuizat toate celelalte mecanisme de punere in
aplicare” (Cabinet Office, 2012, p. 424)). Catalogul optiunilor alternative de realizare includea
deconcentrarea catre administratia locala, transferul catre sectorul privat sau de voluntariat, aducerea
in interior (la departamentul de resort) sau crearea unei agentii executive (parte a departamentului
guvernamental). Pe langa acest exercitiu unic de consolidare, a fost introdus mecanismul revizuirilor
postconsolidare (Revizuiri trienale). Toate organele publice nedepartamentale au fost obligate sa treaca
printr-un proces de revizuire pe parcursul unui ciclu de trei ani. Principiul-cheie al revizuirilor a fost
caracterul lor provocator, adica era nevoie de un ,test existential” pentru fiecare organ, pentru a analiza
daca exista o justificare solida pentru mentinerea lor ca organizatii independente. Modelul revizuirilor
trienale a fost inlocuit recent cu revizuiri adaptate care se bazeaza pe o metodologie usor simplificata.
Cu toate acestea, a fost mentinut conceptul general de revizuiri periodice si provocatoare. In cele din
urma, supravegherea agentiilor existente a fost inaspritd prin introducerea unor noi cerinte privind
transparenta salariilor si a contractelor, precum si a unor noi forme de controale externe ex ante pentru
tranzactii specifice.

Programul de rationalizare a agentiei irlandeze a redus numarul total de organe guvernamentale cu
aproape 200. Aceasta a introdus, de asemenea, un principiu care prevede ca infiintarea unei agentii
separate este justificatd numai atunci cand indeplinirea anumitor functii necesitd competente
specializate si autonomie. La fel ca in cazul Regatului Unit, consolidarea unica a fost completata cu
introducerea revizuirilor critice periodice (RCP-uri) pentru toate agentiile de stat (a se vedea caseta de
mai jos).

Sursa: (Cabinet Office, 2014125]) (Departamentul pentru cheltuieli publice si reforme, 201426]) (Departamentul pentru cheltuieli
publice si reforme, 20161277) (Dommett, MacCarthaigh si Hardiman, 2016q2s]) (MacCarthaigh si Hardiman, 2017;291)

Initiativele cuprinzatoare de consolidare au condus la o reducere semnificativa a numarului de agentii,
desi, in cazul Irlandei, impactul acesteia a fost diminuat prin crearea in paralel a mai multor noi institutii.
Agentia publica nu mai era optiunea implicita pentru indeplinirea tuturor functiilor guvernamentale, ci doar
una dintre optiuni. Au fost introduse clauze de caducitate si revizuiri periodice ale agentiilor pentru a se
asigura ca agentiile au continuat sa serveasca unui scop dupa ani de la infiintarea lor. Programele de
rationalizare puse in aplicare in Irlanda si Regatul Unit au contestat, de asemenea, un alt element
constitutiv al agendei de agentificare — necesitatea separarii stricte si organizationale a elaborarii politicilor
si a punerii in aplicare a politicilor. Au fost subliniate beneficiile cresterii responsabilitatii democratice prin
transferarea mai multor functii sub conducerea directd a politicienilor alesi (ministri sau autoritati
guvernamentale locale). Unele initiative de consolidare a intregii administratii au fost intreprinse, de
asemenea, in tarile din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeana, dar rezultatele sunt destul de diferite
(a se vedea experientele Kosovo si Albania din capitolul 4).
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Consolidarile sectoriale sunt diverse si frecvente. Din practicile europene recente pot fi identificate patru
tipuri principale de consolidare sectoriala (Szescito, 202030)).

Amalgamarea tuturor agentiilor de livrare de servicii care isi desfasoara activitatea in cadrul unui
singur domeniu de politici, de exemplu fuzionarea administratiei vamale si fiscale (Danemarca,
Polonia, Regatul Unit), fuzionarea serviciilor sociale si a serviciilor de ocupare a fortei de munca
(Norvegia).

Amalgamarea autoritatilor de reglementare, de exemplu fuziunea autoritatilor de reglementare in
domeniul financiar (Finlanda, Polonia — fuziunea autoritatii de supraveghere financiara si a
autoritatii de supraveghere a asigurarilor); fuziunea autoritatilor de reglementare in domeniul
comunicatiilor electronice si al serviciilor postale (Croatia, Polonia, Slovacia, Regatul Unit);
fuziunea autoritatii de concurenta cu autoritatea de reglementare a pietei serviciilor postale si
telecomunicatiilor (Olanda). Unul dintre cele mai importante exemple de astfel de reforme a fost
instituirea ,super-reglementatorului spaniol” — Autoritatea Nationald pentru Piete si Concurenta
(CNMC), infiintatad in 2013. Aceasta a inlocuit Comisia Nationala pentru Concurenta (autoritatea
pentru protectia concurentei) si autoritatile sectoriale separate de reglementare in domeniul
comunicatiilor electronice, sectorului audiovizual, energiei, cailor ferate, aeroporturilor, precum si
al serviciilor postale.

Integrarea inspectoratelor (agentii de aplicare a legii). Aceasta poate include integrarea
inspectoratelor care isi desfasoara activitatea intr-o anumita zona de risc, urmand abordarea ,un
risc — un inspectorat” promovata de OCDE (OCDE, 201431]), de exemplu prin fuzionarea tuturor
organelor care gestioneaza securitatea alimentara (Danemarca, Germania, Irlanda, Tarile de Jos).
Abordarea cea mai radicala a fost aplicata pentru prima data in Croatia. in 1999, Inspectoratul de
Stat centralizat a preluat sarcinile a 12 inspectorate specializate (siguranta si protectia muncii si a
angajatilor, comertul si supravegherea pietei, energia, mineritul si echipamentele) care fsi
desfasoara activitatea in cadrul a patru ministere. Este interesant de remarcat faptul ca aceasta
abordare a fost deja pusa in aplicare in Balcanii de Vest. In 2012, Muntenegru a creat Administratia
pentru afaceri de inspectie, integrand sub un singur acoperis inspectii specializate care opereaza
in urmétoarele domenii: minerit, geologie, comunicatii electronice, servicii postale, fortd de munca,
turism, constructii, mediu, achizitii publice, jocuri de noroc.

Consolidarea furnizarii de servicii de sprijin pentru administratia Guvernului sub un singur acoperis
al centrelor de sprijin (Estonia, Finlanda, Irlanda, Tarile de Jos, Portugalia, Suedia, Regatul Unit).
Aceasta include, in special, integrarea furnizarii unor astfel de servicii, cum ar fi gestionarea
proprietatii si a parcului auto, gestiunea financiara (contabilitate, administrarea salariilor), achizitiile
publice sau infrastructura informatica.

Integrarea ramurilor teritoriale ale administratiei Guvernului. In Lituania, propunerile de
rationalizare a administratiei guvernamentale au fost formulate de asa-numita Comisie de
caducitate” (Sunset Commission)incepand cu 1999, dar s-au obtinut rezultate considerabile doar
in timpul crizei financiare mondiale. Desfiintarea sau reorganizarea ramurilor teritoriale ale
administratiei publice a fost factorul major care a condus la reducerea numarului total de organe
guvernamentale cu aproape 10 % intre 2008 si 2010 [Nakrosis si Martinaitis, 20112)). in Ungaria,
integrarea administratiei teritoriale sub acoperisul birourilor administratiilor regionale a dus la o
reducere si mai accentuatd a numarului de organe administrative, dar, in mod surprinzator,
aceasta dus la o crestere a ocuparii fortei de munca (Gellén, 201233)).

Consolidarile sectoriale se bazeaza, de regula, pe gruparea unor functii similare intr-o singura organizatie.
Aceasta abordare a fost popularad pentru guvernele care cauta succese in domeniul eficientei si sinergii
prin reforme organizationale. De exemplu, in programul olandez Compact Central Government
Programme (Guvernul Olandei, 201134), abordarea bazata pe clustere a fost prezentata ca o strategie de
rationalizare a operatiunilor Guvernului, creand sinergii si economii prin coordonarea sau consolidarea
indeplinirii unor functii similare. Guvernul a identificat mai multe grupuri distincte, in care ar putea fi
introdusa integrarea organizationald, de exemplu, acordarea de sprijin pentru venitul cetatenilor,
colectarea contributiilor, gestionarea proprietatii publice, inspectii si supravegherea pietei (functii de
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reglementare). De exemplu, identificarea acestui ultim grup a avut ca rezultat fuziunea sus-mentionata a
autoritatii de protectie a concurentei cu autoritatea de reglementare a pietei serviciilor postale si a
telecomunicatiilor. In ceea ce priveste grupul de inspectie, a fost luatd in considerare ideea unui singur
inspectorat de stat, desi, in cele din urma, acest lucru a avut ca rezultat o reducere semnificativa a
numarului de agentii. Un element important al abordérii olandeze este desemnarea unui minister
responsabil pentru fiecare grup.

Abordarea bazata pe clustere ar putea servi drept principiu general care modeleaza imaginea de ansamblu
a agentiilor. Catalogul grupurilor identificate Tnh cazul Olandei reprezintd un punct de plecare bun, dar, dupa
cum aratd exemplele discutate mai sus, exista si alte cai potentiale céatre integrarea agentiilor. n cazul in
care fuzionarea agentiilor relevante nu este fezabila, trebuie s& se asigure o mai buna coordonare si
standarde comune de functionare. Figura de mai jos prezintd o harta a clusterelor care ar putea ghida
procesul de consolidare sau ar putea duce la o mai mare integrare a agentiilor. Aceste clustere se pot
suprapune intr-o anumita masura (de exemplu, consolidarea administratiei veniturilor ar putea fi combinata
cu fuzionarea inspectoratelor care isi desfasoara activitatea in acest domeniu), dar ar putea servi, de
asemenea, ca optiuni alternative.

Figura 2. Strategii utilizate pentru gruparea agentiilor publice
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principiului “un risc-un unui singur centru de servicii relevante in reprezentarea
inspectorat” partajat teritoriald unica a administratiei

guvernamentale

ADMINISTRAREA AUTORITATILE DE ADMINISTRAREA
VENITURILOR: REGLEMENTARE: POLITICILOR SOCIALE:
Consolidarea administratiei Integrarea autoritatilor de Consolidarea administratiilor
responsabile de colectarea reglementare sectoriale responsabile de diverse politici
diferitor taxe, de ex. fuziunea separate cu scop unic intr-o sociale, de la distribuirea
administratiei fiscale si vamale | autoritate de reglementare asistentei sociale pana la
multisectoriala unica administrarea pietei muncii

Controlul accesului si revizuiri periodice

Unele tari OCDE si UE au elaborat functii de control al fluxului de informatii pentru a evita proliferarea de
noi agentii si de restrictii pentru a evita modificarile ad-hoc ale cadrelor generale de responsabilitate si de
guvernanta concepute cu atentie. Un raspuns politic echilibrat la aceste provocari consta in doua elemente:

e Proceduri pentru crearea de noi agentii pentru a analiza cu atentie necesitatea unor astfel de
institutii si posibile structuri organizationale alternative.

e Mecanisme pentru revizuirile si ajustarile periodice ale agentiilor existente.

Astfel de mecanisme au fost introduse in ultimul deceniu de tari care au introdus reorganizari pe scara
larga ale administratiilor lor publice, cum sunt Regatul Unit si Irlanda. Crearea de noi agentii nu trebuie
perceputa ca o optiune implicitd pentru indeplinirea functiilor guvernamentale. Dupa cum a fost specificat
de Cabinet Office al Regatului Unit (2016): ,Noile organe publice trebuie create numai daca exista o situatie
clara si o cerinta presanta, necesitatea clara ca statul sa ofere functia sau serviciul prin intermediul unui
organ public si nu exista nicio alternativa viabild — infiintarea efectiva de noi organe publice ca ultima
solutie. Acest lucru este necesar pentru a preveni orice crestere inutila a numarului de organe publice".
Orice propunere de infiintare a unei noi agentii trebuie sa faca obiectul unei revizuiri ex ante (o evaluare a
impactului normativ adaptata), ghidata de urmatoarele intrebari:

e Functia sau serviciul care urmeaza sa fie furnizat este necesar? Este impusa de obligatii legale sau
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de politici?

¢ Functiile similare sunt indeplinite de organele existente? Daca da, care este avantajul crearii unui
nou organ in locul alocarii de functii unui organ existent?

e Functia relevanta poate fi indeplinita Tntr-un mod mai eficace si mai eficient de catre alte organe
decéat o agentie publica?

Catalogul optiunilor alternative de realizare include administratiile locale, sectorul privat si sectorul
voluntariatului, dar si corporatizarea organelor publice (in principal agentii), si anume transformarea
acestora in intreprinderi de drept privat cu Guvernul in calitate de actionar unic (sau majoritar) sau
delegarea unor functii guvernamentale catre organele judiciare. Astfel, administrarea registrelor publice
(de exemplu, registrele societatilor comerciale, cadastrale) ar putea fi incredintata instantelor de judecata
pentru a spori credibilitatea acestor registre.

In principiu, in cazul in care este necesard o noud agentie, optiunea implicitd este aceea de a avea o
agentie care sa functioneze in cadrul ministerului sau sub supravegherea atenta a acestuia, in timp ce
crearea unui tip mai autonom de agentie necesita o justificare speciala. De exemplu, crearea Autoritatilor
Administrative Autonome (AAA) in Olanda este limitata prin lege la urmatoarele cazuri:

e Este nevoie de un aviz independent bazat pe expertiza specifica.
e Aplicarea stricta a normelor este necesara intr-un numar mare de cazuri individuale.

e Participarea organizatiilor societatii civile este considerata deosebit de adecvata avand in vedere
natura sarcinii administrative Tn cauza (sectiunea 3 din Legea din 2006 privind autoritatile
administrative autonome).

Revizuirile periodice ale agentiilor existente constau adesea dintr-o procedura in doua etape: (1)
contestarea nevoii insesi de a continua activitatile agentiei in forma actuala; (2) investigarea masurilor
specifice de imbunatétire a eficacitatii si eficientei activitatilor agentiei. Revizuirile pot fi efectuate de
ministerul de portofoliu sau de organul responsabil cu problemele administratiei publice, de exemplu
ministerul administratiei publice respectiv sau biroul prim-ministrului. Caseta de mai jos prezinta sistemul
de revizuire adoptat de Guvernul irlandez.

Caseta 2. Revizuiri obligatorii ale agentiilor publice

in Irlanda, toate agentiile publice (denumite organe de stat necomerciale) fac obiectul unei revizuiri
critice periodice (RCP) cel putin o data la cinci ani. Obiectivul principal al RCP este de a verifica
necesitatea existentei fiecarei agentii. Ulterior, aceasta urmareste sa mbunatateasca
responsabilitatea, eficienta si eficacitatea, precum si sd investigheze cazurile de rationalizare si
consolidare. Performanta este evaluata in raport cu obiectivele si scopurile predefinite. In cele din urma,
structura administratiei agentiei si supravegherea ministeriala fac obiectul unei revizuiri.

Urmatoarele principii generale trebuie luate in considerare pe parcursul intregului proces de revizuire:
a) proportionalitatea — nu trebuie sa fie excesiv de birocratica sau impovaratoare; b) promptitudinea —
trebuie sa fie finalizata rapid pentru a nu perturba activitatea agentiei; c) caracterul de provocare —
trebuie sa fie robust si riguros, asigurandu-se ca sunt analizate toate optiunile de livrare pentru functii
guvernamentale specifice; d) deschidere si incluziune — procedura trebuie sa ofere tuturor partilor
interesate posibilitatea de a contribui; e) transparenta — revizuirile trebuie sa fie puse la dispozitia
publicului.

Responsabilitatea pentru procesul de revizuire este partial descentralizata la nivelul ministerului de
portofoliu (departamentului) care este obligat sa infiinteze un grup de lucru care sa efectueze revizuirea.
Cu toate acestea, pe langa reprezentantul ministerului si al agentiilor relevante, acest grup este format
din membri ai Departamentului pentru cheltuieli publice si reforme (ministerul responsabil cu
administratia publica). Acesta se incheie cu un raport prezentat ministrului de portofoliu.

Sursa: (Departamentul Cheltuieli Publice si Reforma, 2016277)
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Rezumat — Agentificarea nu este un panaceu

Agentificarea a schimbat semnificativ arhitectura organizationalé a administratiei publice din intreaga lume.
Agentiile publice au devenit principalul mijloc de punere in aplicare a politicilor si de furnizare a serviciilor
de catre guvern. Cu toate acestea, entuziasmul initial care insoteste valurile de agentificare din anii 1980
si 1990 s-a estompat in mare parte. Nu s-au furnizat dovezi empirice solide conform carora agentificarea
duce la cresterea eficientei, eficacitatii si calitatii in elaborarea si punerea in aplicare a politicilor. Exista cel
putin trei lectii majore care pot fi trase din febra crearii agentiilor din ultimele decenii.

In primul rand, nu existd un model unic de organizare a administratiei publice. In special, nu exista o
formula pentru echilibrul optim Tntre consolidare si specializare in cadrul structurilor administrative. Astfel,
dupa cum a declarat Pollitt: ,(...) nu aveti incredere in cei care sustin ca X trebuie pus in aplicare deoarece
toata lumea face X. De fapt, nu exista solutii universale pentru ca nu exista probleme universale” (Pollitt,
2012;35)). In al doilea rand, o agentie nu este, in mod implicit, mai eficace sau mai eficienta in indeplinirea
anumitor functii de punere in aplicare decat o unitate ministeriald, o companie de stat, un sector privat sau
o entitate guvernamentala locala, asa cum se credea uneori in primele zile ale erei agentificarii. Astfel, o
agentie nu trebuie sa fie perceputa ca o optiune implicita pentru functiile guvernamentale. Se intelege din
ce Tn ce mai mult ca infiintarea unei agentii trebuie sa fie precedata de o analizé ex ante cuprinzatoare a
modalitatilor organizationale existente pentru indeplinirea functiilor publice. In al treilea rand, indiferent de
forma organizatorica selectatd pentru indeplinirea unor functii specifice (unitate ministeriala, agentie sau
companie de stat), provocari similare in materie de guvernanta persista. Principala provocare este
maximizarea beneficiilor delegarii si autonomiei, reducand in acelasi timp la minimum riscul de nereguli
sau erori si asiguradnd responsabilitatea efectiva a tuturor organelor care findeplinesc functii
guvernamentale. Acest lucru necesitd un cadru de guvernanta coerent pentru toate organele care
indeplinesc functii guvernamentale, asigurdnd un echilibru intre autonomie si control, libertate si
responsabilitate.
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ll. Standarde supranationale — catre
modelul UE de agentii nationale

Autoritatile nationale de reglementare — agentia nationala cu emblema ,,creata dupa
modelul UE”

in mod traditional, organizarea administrativd nationald nu a facut obiectul reglementarii legilor
internationale si supranationale*, ca piatra de temelie a suveranitatii administrative nationale (Egeberg si
Trondal, 201836)). Cu toate acestea, odata cu progresul integrarii europene, legislatia UE a inceput sa
ofere orientari din ce in ce mai detaliate cu privire la conceptia organizationala si la locul institutional al
organelor administrative nationale responsabile cu punerea in aplicare a legislatiei UE. Aceasta a facut
parte dintr-o schimbare structuralda mai ampla a politicii UE de promovare a unui ,stat de reglementare”
(Majone 1997), in care pietele nou-liberalizate au necesitat noi modele de reglementare de catre un tip
special de organ administrativ in relatii de concurenta deplina cu ministerele, denumite in linii mari ,agentii
de reglementare” (Majone, 199737)). Pentru téarile din Balcanii de Vest si Vecinatatea Europeana, alinierea
la aceste norme este o componenta importanta a procesului de aproximare a sistemelor lor juridice cu
sistemele UE. Prin urmare, modelul structurilor administrative nationale nu poate ignora cerintele stabilite
la nivelul UE.

Cu toate acestea, standardele UE au fost intelese gresit si interpretate gresit atunci cand au fost aplicate
in tarile din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeana. n acest capitol, scopul este de a clarifica
cerintele standardelor UE privind structura organizatorica a agentiilor. Aceste consideratii se vor concentra
in primul rand pe autoritdtile nationale de reglementare (ANR), deoarece acestea fac obiectul unor
reglementari deosebit de extinse in acquis-ul UE. Aceastd analiza va fi completatd cu informatii din
instrumentele OCDE si orientari privind guvernanta autoritatilor de reglementare in general.

Principiul autonomiei functionale a ANR-urilor (si a altor organe) nu este o idee revolutionara. Principiul
poate fi urmarit atunci cand Woodrow Wilson a formulat regula conform careia politicienii alesi ar putea
influenta procesul decizional administrativ prin modelarea cadrului legislativ, dar nu prin interferenta directa
si adesea informala Tn procedurile sau deciziile individuale. Acest principiu este, de asemenea, un pilon al
birocratiei clasice Weberiene, in care functionarii publici sunt obligati prin lege, nu vointa liderilor politici.
Valoarea adaugata a accentului pus de UE pe autonomia functionala, in comparatie cu aceste concepte
clasice, este excluderea explicitd a competentei ministerelor de a revizui actele ANR-urilor si completarea
acestei autonomii functionale cu ,prime de autonomie” in alte dimensiuni — juridice, structurale, financiare
si de gestiune.

Regulamentul se refera la tehnologia de reglementare a sistemelor sociale prin norme (Baldwin, Pestera
si Lodge, 2010;3g)). In acest sens, majoritatea autoritatilor publice ar putea fi definite ca autoritati de
reglementare, fie prin stabilirea, fie prin regulamente de punere in aplicare. Cu toate acestea, eticheta de
autoritate de reglementare este, de obicei, aplicatd unui grup mai restrdns de organe care abordeaza
disfunctionalitatile pietei pe anumite piete, utilizdnd competente precum: acordarea de licente actorilor de
pe piata si distribuirea de drepturi speciale (de exemplu, frecvente radio); monitorizarea respectarii de
catre operatorii de piata a cadrului de reglementare, inclusivimpunerea de sanctiuni pentru neconformitate;
contracararea denaturadrii sau a restrangerii concurentei si a abuzului de pozitie dominanta din partea
operatorilor pe pietele relevante; intreprinderea de actiuni de imbunatatire a accesibilitatii serviciilor pe
pietele reglementate pentru diferite grupuri de utilizatori; stabilirea sau aprobarea tarifelor (de exemplu,

4 Notiunea de ,standarde supranationale” se refera la standardele stabilite de o organizatie ale carei organe au autoritatea de a stabili
legi obligatorii pentru tarile sale membre, pe baza competentelor transferate acestei organizatii de catre membri. Uniunea Europeana
este exemplu principal de acest tip.
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pentru transportul sau distributia energiei); examinarea plangerilor operatorilor de pe piata Tmpot|riva
actiunilor discriminatorii care impiedica accesul la piatd sau concurenta loiald; emiterea de instructiuni
obligatorii pentru actorii de pe piata cu privire la masurile specifice care trebuie luate (Szescito, 202139)).
Ca atare, autoritatile de reglementare se disting uneori de organele cu functii de ,politie” mai restranse, si
anume agentiile de reglementare care indeplinesc functii clasice de control al conformitatii sub forma
inspectiilor de piatd AOCDE, 201431)). Printre acestea se numara, de exemplu, inspectoratele muncii, de
mediu sau de siguranta alimentara. In practica, linia de demarcatie dintre autoritatile de reglementare si
agentiile de aplicare a legii este adesea neclara, deoarece autoritatile de reglementare indeplinesc adesea
si functii de inspectie.

Agentiile nationale de reglementare sunt autoritdti de reglementare caracterizate printr-o singura
caracteristica suplimentara: functiile, competentele si structura organizatorica ale acestora sunt definite in
mare masura de legislatia UE. ANR-urile au devenit parte a acquis-ului UE care stabileste standarde
generale de autonomie, deoarece acest lucru a fost considerat esential pentru succesul reformelor de
liberalizare a pietei promovate de UE. Se considera ca autoritdtile de reglementare autonome sunt
esentiale pentru asigurarea unor conditii de concurenta echitabile pentru toti actorii de pe pietele nou
liberalizate si partial privatizate ale utilitatilor publice (energie, comunicatii electronice sau servicii postale).
Pe pietele pe care furnizorii controlati de stat au ramas prezenti, dar si-au pierdut monopolul oficial si au
fost expusi concurentei actorilor privati, ANR-urile au devenit deosebit de necesare pentru a demonstra
separarea functiilor de reglementare de gestionarea furnizorilor publici. Treptat, ANR-urile au devenit
structuri administrative nationale supuse celui mai detaliat regulament al UE privind structura
organizatorica si autonomia lor. Nicio alta institutie nationala nu a atras o atentie comparabila in ce priveste
legislatia UE. Figura 3 prezinta evolutia standardelor UE privind autonomia ANR in diferite domenii de
politici. Acesta ofera, de asemenea, un catalog al ANR-urilor care intra sub incidenta acquis- ului UE.

Figura 3. Extinderea standardelor UE la nivelul organizatiilor si autoritatilor nationale de reglementare (ANR)

Punctele de referinta pentru dezvoltarea modelului UE la nivelul ANR

Directiva 2002/21/EC: Standarde initiale pentru ANR-uri in domeniul comunicatiilor
electronice

Directivele 2003/54/EC si 2003/55/EC: Obligatia generala de a stabili o ANR in domeniile
energiei electrice si pietei gazului (o autoritate de reglementare independenta de industrie)

( Y
Directiva 2009/140/EC: Consolidarea standardelor pentru ANR-uri in domeniul
comunicatiilor electronice

Directivele 2009/72/EC si 2009/73/EC: Elaborarea standardelor comprehensive pentru ANR-

uri Tn domeniile energiei electrice si pietei gazului
- 7

Directiva 2010/13/EU: Principiul general al independentei ANR-urilor in domeniul
serviciilor mass media audiovizuale (lipsa prevederilor care sa detalieze
standardele cu privire la independenta)

Directiva 2012/34/EU: Stabilirea standardelor comprehensive pentru ANR-uri in domeniul
cailor ferate

[ Directiva 2018/1808: Stabilirea standardelor comprehensive pentru ANR-urile Tn
domeniul mass media audiovizuala
Directiva 2018/1972: Imbunatatirea standardelor de independenta a ANR-urile in
domeniul comunicatiilor electronice
u 7

Directiva 2019/1: Stabilirea standardelor comprehensive pentru ANR-urile Th domeniul
protectiei concurentei

Directiva 2019/944: Modificarea prevederilor cu privire la independenta autoritatilor de
reglementare in domeniul energiei electrice

Sursa: Analiza SIGMA a legislatiei UE.
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Dezvolt|area standardelor UE s-a accelerat Tn ultimii ani, prin intermediul noilor standarde stabilite pentru
autoritatile nationale pentru concurenta si imbunatatirile operate la nivelul reglementarilor existente pentru
autoritatile de reglementare in domeniile comunicatiilor electronice si mass-mediei audiovizuale. Totusi,
modelul UE al ANR-urilor este unul relativ tanar, comparativ cu evolutiile care au avut loc la nivel national.
Aparitia organelor administrative independente poate fi observata in Europa de Vest inca in perioada anilor
1970 (Majone, 1997101) (Scott, 201441;). La sféarsitul anilor 1980, ele au devenit raspandite pe teritoriul Europei
(Gilardi, 200642)). Primele céteva standarde ale UE si-au facut aparitia abia un deceniu mai tarziu. Astfel, acquis-ul
UE nu poate fi perceput ca si generator al conceptului de ANR-uri in Europa. Acesta a fost un factor care a contribuit
la diseminarea, consolidarea si atingerea unui oarecare nivel de consistenta in perceptia acestui tip de institutii Tn
Europa. Mai mult ca atat, formalizarea standardelor UE pentru independenta ANR-urilor era de obicei punctul
culminant al unui proces care a implicat multipli actori si multiple actiuni — eforturi de lobby a retelelor autoritati
nationale, documente de politici si acte juridice neobligatorii ale Comisiei Europene si hotararilor de referinta a Curtii
de Justitie a Uniunii Europene (CJUE).

Continutul standardelor pentru ANR-uri nu este unul uniform. Ele se diferentiaza in mod particular in ceea ce
priveste profunzimea influentei UE asupra autonomiei Statelor Membre in procesul de creare a structurilor
sale administrative. O descrierea detaliata a fiecarui tip de ANR, bazata pe o analizad a Directivelor UE
relevante, este prezentata mai jos (Tabel 1).

Tabelul 1. Acquis-ul UE - standardele cu privire la autonomia Autoritatilor Nationale de Reglementare

Sectorul si actele relevante | Standardele privind autonomia

Pietele energetice = Distinctd din punct de vedere legal si independentd de oricare altd entitate
Directiva (EU) 2019/944 a publicd sau privatd
Parlamentului European si a = Nu trebuie sa solicite si urmeze instructiuni directe din partea unei

Consiliului din 5 iunie 2019

orivind normele comune autorit._éti guvernamentale, publicd sau priva.téA _ )
pentru piata internd de *  Alocatii bugetare anuale separate, autonomie in implementarea alocatiilor
energie electrica bugetare, resurse umane si financiare adecvate pentru a-si indeplini
Directiva 2009/73/EC a atributiile

Parlamentului European si a = Membrii consiliului de administrare a agentiei sunt numiti pe o perioada de
Consiliului privind normele la cinci la sapte ani, cu maxim doud mandate

comune pentru piata internd .

h Competenta Guvernului de a elabora instructiuni generale de politici nu este
in sectorul gazelor naturale ’ .

legata pe puterea sau atributiile de reglementare

Comunicatiile electronice = Distincta, din punct de vedere legal, si independenta, din punct de vedere
Directiva (UE) 2018/1972 a functional, de orice persoand fizicd sau juridicd care presteazd servicii,
Parlamentului European si a echipament sau retele de comunicatii electronice

Consiliului din 11 decembrie . o v . T
7018 de instituire a Codului Nu trebuie sa solicite sau sa urmeze instructiuni direct de la guvern sau

european al comunicatiilor orice altd entitate publica sau privatd
electronice ’ = Doar organele independente (in mod special instantele) trebuie sa aiba
puterea sa solicite revizuirea sau sa suspende deciziile acestora
= Membrii organului de conducere vor fi numiti pentru un termen in oficiu de
cel putin trei ani din randul persoanelor care sunt recunoscute pentru
experienta lor profesionald, in baza meritocratiei, abilitati, cunostinte si
experienta si in urma desfasurarii unei proceduri de selectie transparente.
Statele Membre vor asigura continuitatea procesului de luare a deciziilor
= Trebuie sd posede bugete anuale separate si sa posede autonomie in
implementarea bugetului alocat
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Caile ferate

Directiva 2012/34/UE privind
instituirea spatiului unic
feroviar european

Servicii mass-media
audiovizuale

Directiva 2010/13/UE privind
coordonarea anumitor
dispozitii stabilite prin acte
cu putere de legald sau acte
administrative in cadrul
statelor membre cu privire la
furnizarea serviciilor mass-
media audiovizuale

(revizuit semnificativ in
noiembrie 2018)

[19
Independenta in organizare, decizii de finantare, structura legala si luarea
decizilor
Autoritatea de reglementare trebuie sé existe ca o autoritate independentd
Organul de gestionare trebuie numit conform unor reguli clare si transparente
si printr-o procedura transparentd, bazatd pe meritocratie, gestionata de
guvern sau orice alta autoritate publica care nu are rol de supraveghere
asupra prestatorilor de servicii feroviare
Statele membre pot sa aleagd una din urmatoarele solutii in ceea ce priveste
termenul mandatului conducatorilor autoritdtilor de reglementare a sectorului
feroviar: 1) numire pe un termen fix, care poate fi reinnoit; sau 2) numire
permanenta cu posibilitatea de demitere strict in baza disciplinara.

Trebuie sa fie diferitd, din punct de vedere legal, de guvern si sd detind
independenta functionald fata de guvern si alte organe publice sau private;

Trebuie sa-si exercite puterea intr-un mod impartial si transparent;

Nu trebuie sa solicite si sa urmeze indicatii de la nici o altd autoritate cu privire
la exercitarea atributiilor sale conform legilor nationale care implementeaza
legislatia UE

Trebuie asigurate resurse umane si financiare adecvate (buget separat) si
putere de implementare

Organele de conducere trebuie sa fie numite printr-o procedura transparenta si
nediscriminatorie si membrii acestor organe sa poatd sa fie demisi doar daca ei
nu mai intrunesc conditiile necesare functiilor lor.

Protectia concurentei

Directiva (UE) 2019/1 a
Parlamentului European si a
Consiliului din 11 decembrie
2018 privind oferirea de
mijloace autoritatilor de
concurenta din statele
membre astfel incat sd fie mai
eficace in aplicarea legii si
privind garantarea functiondrii
corespunzatoare a pietei
interne

Serviciile Postale

Directiva 97/67/CE a
parlamentului European si a
consiliului din 15 decembrie
1997 privind normele comune
pentru dezvoltarea pietei
interne a serviciilor postale ale
Comunitatii si imbunatdtirea
calitatii serviciului

Statele Membre trebuie sd garanteze cd autoritatile nationale din domeniul
concurentei isi executa atributiile siisi exercita puterea in mod impartial si in
interesul aplicdrii uniforme si efective a prevederilor proportionale cerintelor
privind nivelul de raspundere a acestora

Ele nu trebuie sa urmeze sau sd ia indicatii sau instructiuni de la guvern sau
oricare altd entitate publica sau privatd pe parcursul executdrii atributiilor si
exercitarii mandatului lor

Totusi, Guvernul are dreptul sd aprobe reguli generale de politici, care nu
sunt legate de anchetele ce se desfasoara in domeniu sector sau de
procedurile de executare silitd

Persoanele care indeplinesc functii de luare a deciziilor in cadrul autoritdtilor
nationale din domeniul concurentei pot fi demise doar daca ele nu mai
indeplinesc conditiile obligatorii pentru exercitarea atributiilor lor sau dacd au
comis abateri disciplinare, conform prevederilor nationale

Statele Membre vor asigura c& membrii organelor de conducere ale
autoritatilor nationale administrative din domeniul concurentei sunt selectati,
recrutati sau numiti prin proceduri clare si transparente, conform prevederilor
legale nationale in vigoare pana la procedura de numire;

Autoritatile Nationale din domeniul Concurentei vor avea independenta in
executarea bugetului alocat, in scopul exercitarii atributiilor lor.

Autoritdtile de reglementare trebuie sd fie separate legal si independente, din
punct de vedere operational, de operatorii postali, €.g. in cadrul Guvernului,
responsabilitatile de reglementare sunt separate structural de responsabilitatile
de exercitare a drepturilor de proprietate a operatorului postal titular
(separarea proprietatii)

Sursa: Analiza SIGMA a legislatiei UE.

Desi exista diferente specifice sectoarelor, exista totusi unele elemente comune in standardele UE pentru
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autc|>nomia ANR. Tn primul rand, obiectivul general este protejarea organelor de reglementare de influenta
atat a politicienilor alesi, cat si a deciziilor de piata luate Tn limita competentelor de reglementare stabilite
de legislatia UE. ANR-urile trebuie protejate de deciziile de reglementare deraiate care au scopul fie sa
sustina obiectivele electorale pe termen scurt a actorilor politici, fie pentru a favoriza anumiti jucatori de pe
piatd. Principalul instrument pentru a atinge acest obiectiv, prevazut de legislatia UE, este principiul
Lindependentei functionale”, prevedere recurentd in majoritatea Directivelor care reglementeaza statutul
ANR-urilor. Aceasta notiune este un element cheie pentru a intelege domeniul de aplicare a autonomiei
ANR-urilor, asa cum este cerut de acquis-ul UE. Desi nici una din Directive nu contine o definitie a
termenului ,independenta functionald”, scopul este sa se asigure ca functiile de reglementare ale ANR-
urilor sunt exercitate ,autonom, fara vreo posibilitate de a fi supravegheati de principalii actori politici
nationali (De Somer, 2018, p. 585u43)). Cu alte cuvinte, ,independenta functionalad” este despre puterea de
a exercita functii de reglementare care sunt stabilite in actele legislative nationale ce sunt in corespundere
cu acquis-ul UE, fara efectuarea controalelor ex-ante sau ex-post de catre politicieni alesi sau sub forma
unor prevederi in continutul deciziilor individuale de reglementare sau prin revizuirea acestora (modificarea
sau abrogarea actelor respective).

Mai multe masuri institutionale sunt stabilite cu scopul de a crea conditii favorabile pentru aceasta
independenta functionala si pentru a reduce din oportunitatile de a influenta, indirect, din exterior, deciziile
de reglementare.

Formularea acestor garantii aditionale difera de la Directiva la Directiva, dar, la general, ele se
concentreaza pe urmatoarele:

o Statutul legal

¢ Numirea si revocarea membrilor din conducerea de nivel superior din cadrul ANR

e Resurse

In multe din cazuri, standardele stabilite de legislatia UE sunt de natur& generala si nu ofera indruméri
detaliate pentru solutionarea anumitor probleme de guvernantd. Acest lucru necesitd o abordare
individualad de caz, in timp ce sunt analizate, de exemplu, domeniile de interventie in care este posibila
interventia Guvernului in gestiunea autoritatilor de reglementare. Mai multe cazuri problematice au fost
supuse revizuirii la CJUE, care a oferit mai multe instructiuni cu privire la modul de interpretare a acquis-
ului UE care garanteaza independenta autoritatilor de reglementare nationale (Caseta 3). Curtea nu a
extins domeniul de aplicare a autonomiei ANR in afara standardelor stabilite in Directive, dar a oferit o
interpretare mai detaliatd a regulilor generale. Cea mai importanta concluzie generala care poate fi trasa
din aceste hotéaréri ale Curtii este prioritizarea independentei functionale a ANR-urilor, de exemplu sa
asigure ca aceste autoritati au capacitatea de a implementa masuri de reglementare care deriva din
legislatia europeana, fara influente externe inoportune.
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Caseta 3. Jurisprudenta CJUE in domeniul independentei autoritatilor
de reglementare nationale

Decizia in cazul C-424/07 Comisia v. Republica Federala Germana stabileste ca legislatia nationala nu
poate reduce din competentele de reglementare stabilite de legislatia UE pentru organul national de
reglementare a sectorului telecomunicatii. Mai mult, legislatia nationald nu poate impune o ierarhie a
obiectivelor stabilite de legislatia UE in calitate de principii generale de functionare pentru organul de
reglementare national. Atingerea unui echilibru just intre aceste obiective este responsabilitatea
organului national de reglementare.

in hotararea pe cazul C-560/15 Europa Way si Persidera, CJUE a declarat ca legislatia UE a fost
incalcata prin adoptarea legii cu privire la anularea procedurii de selectie pentru alocarea frecventelor
radio, procedura care era inca in derulare. Curtea a notat ca legea respectiva este un exemplu de
interventie nelegitima a unui organ politic intr-o procedura administrativa de luare a unei decizii in cadrul
competentelor de reglementare a ANR-urilor. Interventia trebuie sa se rezume la revizuirea deciziilor
autoritatii de reglementare de catre instanta de judecaté sau un alt organ independent. Parlamentul nu
are puterea sa intervinag, inclusiv prin masuri legislative, in procedurile administrative in derulare, pana
la implementarea functiilor de reglementare ale autoritatii, stabilite de legislatia UE.

Autonomia financiara a organelor de reglementare a fost analizata in cazul C-240/15 Autorita per le
Garanzie nelle Comunicazioni. Legislatia italiana a redus alocatiile anuale si cresterea anuala a
bugetului, prevederi aplicabile unui grup larg de autoritati publice, incluzand si organul de reglementare
a comunicatiilor electronice. in acest caz, CJUE nu a considerat aceasta interventie in gestiunea
financiara a organului de reglementare ca fiind una ilegald, luand in consideratie ca nu a fost demonstrat
faptul ca aceste restrictii bugetare au afectat capacitatea organului de reglementare de a-si exercita
atributiile de baza sau ca aceste prevederi ar fi fost elaborate intr-o maniera discriminatorie fata de
ANR.

Aspecte cruciale in guvernanta agentiilor au fost analizate de CJUE in hotararea pe cazul C-424/15
Xabier Ormaetxea Garai, Bernardo Lorenzo Almendros v. Administracién del Estado. Curtea a analizat
prevederile tranzitorii ale legii care consolideaza mai multe organe de reglementare sectoriale intr-o
singura Autoritate Nationald pentru Piata si Concurenta (vedeti mai sus). Aceasta lege a dispus
incetarea mandatului membrilor organelor de conducere a entitatilor amalgamate, care au fost numiti
pentru un termen fix. Desi CJUE nu a contestat procesul de amalgamare propriu-zis, Curtea a accentuat
ca simplul argument cu privire la restructurarea agentiei nu este o justificare pentru demiterea inainte
de expirarea mandatului. Curtea a recomandat ca, in corespundere cu legislatia UE, membrii organelor
de conducere din cadrul unei ANR care functioneaza in domeniul comunicatiilor electronice pot fi demisi
doar daca acestia nu mai indeplinesc criteriile necesare pentru exercitarea atributiilor lor, care sunt
prevazute de legea in vigoare pana la initierea procedurii de restructurare. Aceasta conditie nu a fost
indeplinita Tn cazul Spaniei, ludnd in considerare ca demiterea prematura a survenit in urma altor
circumstante, si anume, reorganizarii institutiei. Pozitia CJUE nu interzice reorganizarea, ca si proces,
dar solicita Statelor Membre sa asigure continuarea mandatelor membrilor organelor de conducere ale
autoritatilor care sunt supuse procesului de reorganizare. Spre exemplu, acestia ar putea fi transferati
la organul de conducere a autoritatii create in urma procesului de reorganizare.

Sursa: Analiza SIGMA a jurisprudentei CJUE.

Ultimul caz mentionat mai sus prezinta, in mod particular, interes in contextul reformei organizationale a
agentiilor, deoarece acesta stabileste cerinte speciale pentru procedura de restructurare a ANR-urilor.
CJUE a accentuat ca reorganizarea nu poate fi utilizatda in scopul demiterii premature a membirilor
organelor de conducere a ANR-urilor, iar mandatele acestora trebuie transferate catre entitatea nou creata.
Este important totusi de mentionat ca in hotararea sa, Curtea de asemenea confirma ca functiile de
reglementare stabilite de legislatia europeana in anumite domenii, pot fi organizate sub umbrela unor
agentii de reglementare multisectoriale. Nu exista obstacole in incercarea de a atinge un nivel mai inalt de
eficientd in domeniul de reglementare, prin consolidarea ANR-urilor.

in practica, aceasta miscare spre amalgamarea organelor de reglementare este deja bine stabilita la nivelul
UE. Tabelul prezentat mai jos contine o prezentare generald a organelor de reglementare in domenii
multisectoriale Tn UE, demonstrand care dintre domeniile de reglementare care activeaza conform
legislatiei UE sunt grupate in organe de reglementare multisectoriale. Pentru a efectua aceasta analiza,
am selectat autoritati de reglementare care acopera cel putin trei domenii de reglementare a UE.
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Tabel 2. Organe de reglementare multi-sectoriale in state membre ale UE

Servicii media Comunicatii Energie Cdi ferate Servicii postale Protectia
audiovizuale electronice concurentei
Croatia ® ® [ [
Estonia®” ° ° ° °
Germania ® ® [ [
Lituania ® ® [
Luxemburg [ [ ) )
Olanda ® ° ) ) )
Slovenia ® ® [ [
Spania ® ) ) ) )

Surse: Analiza SIGMA a legislatiei nationale.

Not&: ANR-urile pot acoperi mai multe sectoare. Spre exemplu, reglementarea economica a sectorului apelor (uneori fuzionat cu reglementare
pietei energetice) si reglementarea transportului aerian (uneori fuzionat cu reglementarea transportului feroviar). (Casuilo, Durand and Cavassini,
201%44))

Desi Statele Membre au dreptul sa ajusteze reglementarile stabilite de Directivele UE privind traditiile
administrative si sistemele legale nationale, in cazul reglementarii pietei energetice (energie electrica si
gaz), Comisia Europeana a publicat o Nota de Interpretare (Comisia Europeana, 2010us)), care prevede
instructiuni aditionale privind structura institutionala a acestor organe (Tabel 3). Trebuie accentuat faptul
ca, totusi, aceste instructiuni nu poartad caracter obligatoriu si nu reprezintd singura formula posibila de
interpretare a regulilor stabilite de Directive.

Tabelul 3. Instructiunile Comisiei Europene privind interpretarea standardelor referitoare la
independenta pentru autoritatile nationale de reglementare a pietei energiei electrice si gazului

Aspecte privind Instructiunile Comisiei Europene
independenta
Statut legal distinct ANR trebuie creatd ca organizatie distincta si separata de orice minister sau alt organ

guvernamental. ANR nu mai poate fi parte constituentd a unui minister. Acest lucru include o
recomandare care interzice utilizarea comuna a personalului si spatiului cu un minister.

Autonomie functionald Daca ANR planific elaborarea unui program de lucru pentru perioada care urmeazd, aceasta
(luarea decizilor) trebuie s3 implementeze actiunea data autonom, e.g. fara necesitatea de aprobare sau
permisiune din partea autoritatilor publice sau alte parti terte.

Deciziile ANR nu pot fi supuse revizuirii, suspendarii sau dreptului veto de cdtre guvern sau
minister (revizuirea din partea sistemului judiciar este disponibild)

Autonomie financiard Bugetul ANR poate fi parte a bugetului de stat.

ANR nu poate cere sau urma niciun fel de indrumare cu privire la cheltuielile sale bugetare.
Puterea Guvernului in Independenta ANR nu elimind capacitatea Guvernului de a-si exercita atnbutnle in privinta
privinta elabordrii stabilirii politicii (energetice) nationale. Este in competenta Guvernulw 53 stabileasca cadrul de
instructiunilor generale de | politici in care ANR trebuie sa opereze, e.g. in privinta securizarii ofertei, energiei regenerabile
politici sau obiective privind eficienta energeticd. Totusi, instructiunile generale de politici energetice

elaborate de cdtre guvern nu pot sa influenteze independenta si autonomia ARN.

Sursa: Bazat pe Comisia Europeana 2010

Prevederile Directivelor si jurisprudenta CJUE si standardele legale neobligatorii definesc standardele UE
privind autonomia ARN-urilor. Totusi, pentru a rezolva in mod eficient neintelegerile si interpretarile eronate

5 Acest lucru se refers la Autoritatea pentru Concurenta din Estonia. Trebuie notat faptul ca responsabilitatea de reglementare a serviciilor
media audiovizuale si comunicatiile electronice sunt fuzionate in cadrul altui organ de reglementare multisectorial. (Autoritatea pentru
Protectia Consumatorului si Reglementare Tehnica), care este, de asemenea, responsabila de protectia consumatorului
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in privinta practicilor comune in tarile din regiunile Balcanii de Vest si Vecinatatea UE, mai multe instructiuni
practice sunt necesare pentru a structura modul de organizare a ARN Tn conformitate cu cerintele UE.
Tabelul de mai jos prezinta instructiuni adaptate, explicadnd ce este si ce nu este cerut de acquis-ul UE la
nivelul fiecarei dimensiuni a autonomiei agentiilor, asa cum este descris Tnh primul capitol (Figura 1).

Tabel 4. Clarificarea autonomiei ANR. Ce este si ce nu este cerut de legislatia UE.

Dimensiunile
autonomiei

Cerintele legislatiei UE pentru autonomia si restrictiile legitime a activitatii ARN

Autonomie legald
- cerinte

Autonomie legald
- restrictii
legitime

Politicile si
autonomia de
interventie -

ANR trebuie sd detind statut de organizatie autonomd si nu de unitate internd a unui minister.
Urmdtoarele capacitati sunt esentiale pentru asigurarea acestui statut: a) capacitatea de a active
autonom in procesele administrative in calitate de organ administrativ; b) autorizarea de a initia relatii
contractuale si de a actiona ca autoritate contractanta in sistemul de achizitii publice; c) buget separat
de cel al ministerului; d) capacitatea organului de conducere de a-si exercita sarcinile in privinta
gestiunii resurselor organizationale, umane si financiare; e) capacitatea organului de conducere
superior sa stabileasca structurile interne ale ANR in corespundere cu regulile generale prevdzute de
legislatia in vigoare.

Statutul legal distinct nu presupune cd ANR trebuie sd aiba un statut separat de cel al unei persoane
juridice in cadrul dreptului privat (poate activa in calitate de persoanad legala a statului). Statutul legal
distinct se referd la faptul cd ANR poate avea unele atributii ale identitdtii sale legale si organizationale
care asigurd cd aceasta activeaza ca organizatie autonoma.

Fuziunea organelor de reglementare care sunt reglementate de diferite Directive intr-un singur organ de
reglementare este o procedurd intru totul legitimd atat timp cat toate garantiile cerute cu privire la
autonomia organului sunt garantate pentru noul organ creat. In cazul transformdrilor de acest gen,
mandatele organelor de conducere a entitatilor fuzionate nu trebuie sa fie automat incheiate, dar trebuie
transferate” cdtre noul organ creat.

Obiectivele si puterile ANR trebuie sd fie stabilite de legislatia nationald, in conformitate cu legislatia UE.

cerinte

Legislatia nationald nu poate reduce din puterea de reglementare atribuitd prin legislatie UE sau sa
determine ierarhia obiectivelor de reglementare.

Guvernul sau organul legislativ nu poate elabora instructiuni sau instructiuni metodologice cu privire la
modul de exercitare a puterilor de reglementare (e.g. ordin de micsorare a tarifelor sau blocarea anumitor
tranzactii) sau sa intervind in proceduri administrative, e.g. prin incetarea procedurii sau indicatia de a initia
activitati speciale de investigatie.

Guvernul (sau organul legislativ) trebuie sa se abtind de la elaborarea si publicarea instructiunilor sau
metodologiilor cu privire la modul de impunere a oricaror tipuri de sanctiuni asociate cu evaluarea deciziilor
de reglementare a ANR, in special in forma demiterii din functiile de conducere, micsorarea bugetului sau
mustrare publicd.

Deciziile (acte administrative) ale ANR, luate in cadrul competentelor sale de reglementare pot fi supuse
analizei doar de catre instanta de judecatd. Ministerul sau oricare alt organ guvernamental nu poate actiona
ca o entitate de apel.

ORGANIZAREA ADMINISTRATIEI PUBLICE: GUVERNANTA, AUTONOMIA SI RESPONSABILITATEA AGENTIEI



24 |
Politicile si
autonomia de
interventie —
restrictii legitime

Autonomia
structurald -
cerinte

Autonomia
structurala -
restrictii legitime

Autonomia
financiara -
cerinte

Guvernul (ministerul de portofoliu) poate emite instructiuni generale de politici care reflectd politica
Guvernului pentru un sector relevant. Aceste instructiuni de politici nu pot lua forma unor instructiuni privind
solutionarea anumitor cazuri particulare, dar pot include recomandari cu privire la urmdtoarele (exemple):
abordarea unor drepturi specifice a consumatorilor, contribuirea la atingerea obiectivelor de politici. ANR la
fel poate fi solicitat sd contribuie la procesul de formulare a politicilor prin elaborarea propunerilor sau
emiterea comentariilor privind portofoliul de propuneri ale ministerului.

Acquis-ul UE nu reglementeaza standardele orizontale cu privire la performanta gestiunii si raportdrii. Statele
Membre au posibilitatea, dar nu sunt obligate sd solicite organelor de reglementare s3 pregateascd planuri
si rapoarte anuale, specificand obiectivele si tintele in formatul in care acestea sunt definite in legislatie sau
acte guvernamentale. ANR-urile pot fi solicitate sa discute planurile si rapoartele de activitate cu ministerul
de portofoliu), dar o aprobarea formala din partea acestora nu trebuie sa fie solicitatd. Performanta ARN
poate fi analizatd in mod regulat la nivelul ministerului de portofoliu, insd fara o apreciere sau notare
formala.

Deoarece ANR trebuie sa-si exercite mandatul intr-o manierd transparentd, Guvernul (ministerul de
portofoliu) are dreptul sd obting informatii si explicatii privind activitatile ANR si pozitia acesteia in sectorul
reglementat, sa observe regulile speciale cu privire la protejarea secretelor comerciale si alte tipuri de
informatie confidentiala.

Organul legislativ poate aplica instrumente clasice de supraveghere parlamentara in privinta ANR inclusiv
interpeldri, solicitdri de informatie, audiente cu organul de conducere superior, analiza rapoartelor anuale
de activitate sau poate s3 solicite institutiei supreme de audit sd efectueze un audit al respectivei ANR.
Membrii conducerii ANR trebuie sd fie numiti in cadrul unei proceduri transparente, nediscriminatorii si
bazat pe meritocratie, pentru un termen fix sau cu mandate nedeterminate. In cazul comunicatiilor
electronice si organelor de reglementare a pietei energetice, 0 numire pe termen fix este necesard, pentru
0 perioadd de la trei la sapte si de la cinci la sapte ani, respectiv.

Indiferent de termenul mandatului, demiterea inainte de termen a membrilor organelor de conducere
superioare trebuie sd fie restrictionata la cazurile in care acestia nu mai indeplinesc conditiile cerute pentru
exercitarea mandatelor lor. Aceste conditii trebuie sa fie stabilite de legislatia in vigoare in momentul numirii
si se pot referi specific la cazuri de abateri disciplinare serioase sau conflicte de interes, care pot submina
neutralitatea si obiectivitatea ANR. Nemultumirea fatd de decizile de reglementare luate de ANR sau
performanta nesatisfacatoare formulate in termeni generali nu pot servi drept justificare pentru demiterea
inainte de termen. Demiterea trebuie justificata.

Nu este solicitatd o anumita structura de conducere. Se permite atat un proces de gestiune monocratic, cat
si unul colegial. La fel, nu exista o cerintd specificd pentru o structurd de gestiune duald (organele de
conducere + consiliul de supraveghere).

Nu existd o cerintd pentru implicarea parlamentului in numirea sau demiterea membrilor de conducere
superiori. Deciziile pot fi luate de cétre guvern sau de citre ministerul de portofoliu. in cazul organelor de
reglementare a sectorului cdilor ferate, numirile trebuie sa fie facute de catre o autoritate publicd care nu
exercitd un rol de supraveghere asupra prestatorilor de servicii feroviare.

ANR pot fi finantate din bugetul de stat. Solutii alternative de finantare pot include taxe colectate de la
operatorii de piata. Trebuie sa fie stabilita o alocare separatd pentru ANR — bugetul acesteia nu poate fi
parte constituentd a bugetului unui minister.

Autonomia
financiara -
restrictii legitime

Bugetul trebuie s3 fie suficient pentru a asigura o indeplinire eficientd a functiilor de reglementare chiar
dacd nu exista criterii obiective stabilite de legislatia UE pentru a evalua dacd sunt sau nu adecvate alocdrile
bugetare. Bugetul alocat trebuie gestionat (executat) autonom de cdtre ANR, prin aplicarea regulilor
generale de gestiune financiard cu privire la cheltuirea fondurilor publice.

Bugetul ANR poate fi adoptat prin procedura guvernamentald standard, ex. negocierea alocatiilor financiare
cu ministerul finantelor, aprobarea propunerii bugetare de catre guvern si adoptarea acesteia de cdtre
parlament. Alocarea bugetard poate fi sub forma unei sume unice (alocarea totald) sau a unei sume
structurate pe mai multe tipuri de cheltuieli (ex. de personal, de capital etc.).

Reducerile bugetare (ex. anuale) sunt, la modul general, permise, dar contextul este important pentru a
analiza corespunderea acestora cu legislatia UE. Daca reducerile bugetare sunt bazate pe justificdri obiective
(ex. criza bugetara) si aceste masuri sunt aplicate la nivelul tuturor autoritatilor publice, acestea pot fi
contestate doar dac3 ele pot influenta foarte negativ capacitatea ARN de a-si exercita functiile de baza. In
acest caz, ARN trebuie sd prezinte dovezi clare privind impactul semnificativ si daunator al acestor reduceri.
Venitul generat din activitatea ARN (ex. taxe sau amenzi) poate fi transferat la bugetul de stat sau retinut
de cétre ARN in mod proportional sau in conditiile prevazute de lege.
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Autonomia Un numdr suficient de personal trebuie sd fie asigurat, chiar dacd nu exista criterii stabilite de legislatia UE
de gestiune cu privire la evaluarea nivelului adecvat de personal al ARN.
- cerinte Personalul si bugetul alocat sunt elemente care trebuie gestionate de catre ARN in mod autonom. Acest

lucru pare sd excluda ingerinta oricarui organ extern in deciziile privind recrutarea, alocarea, promovare sau
incheierea mandatului personalului ANR.

Odata ce bugetul ANR este adoptat, deciziile privind cheltuielile, in principiu, trebuie s3 fie luate fara
implicarea unui proces extern special de aprobare sau care sa permitd unui organ extern sa decida in mod
arbitrar dacad anumite tipuri de cheltuieli trebuie permise sau nu.

Autonomia de Personalul ANR poate face parte din sistemul serviciului public guvernamental. Regulile cu privire la

gestiune - recrutarea, stabilirea categoriilor de personal, alocatiile, promovarea, evaluarea performantelor sau

restrictii legitime incheierea contractului de angajare pot fi in totalitate aplicate personalului ANR, atét timp cét aceste procese
nu reprezinta implicare in deciziile cu privire la membrilor personalului, ex. sub forma numirii sefilor sau
personalului in cadrul unitétilor structural ale ANR de cdtre ministerul de portofoliu. Actele administrative
emise de guvern, ex.. regulamentul cu privire la evaluarea performantelor sau procedurile disciplinare pot
fi aplicate atat timp cat acestea nu implica ingerinta externd in evaluarea sau procedura disciplinara aplicata
membrilor personalului din cadrul ANR.
Legislatia cu privire la salarizare poate fi aplicata in intregime, inclusiv gradele de salarizare stabilite de
cadrul legislative sau prin hotdrare de guvern, bazatd pe prevederile legale in acest sens. Aplicarea acestor
reguli trebuie sa ramana la discretia organului de conducere a ANR.

Regulile generale cu privire la controlul cheltuielilor in cadrul Guvernului pot fi aplicate in intregime la nivelul
ANR. In functie de sistemul de control al cheltuielilor adoptat de statul relevant (vedeti: Fondul Monetar
International, 2016), acestea pot include alocari din partea ministerului finantelor (oferite autoritatii de
reglementare pentru anumite perioade de timp), plati centralizate, monitorizarea executdrii bugetare de
catre ministerul finantelor sau de un sistem de aprobari ex-ante din partea ministerului finantelor pentru
anumite tipuri de tranzactii.

ANR poate participa in cadrul sistemul de interoperabilitate a serviciilor guvernamentale (ghiseul unic pentru
mai multe institutii guvernamentale), dar acest lucru este mai mult de naturd voluntara decat de naturd
obligatorie, mai ales daca acest lucru presupune asemenea elemente precum procurari centralizate sau
recrutari).

Legalitatea si integritatea gestiunii financiare, a resurselor umane si operationale pot fi supuse
inspectiilor realizate de catre ministerul de portofoliu, ministerul finantelor sau alte organe
guvernamentale cu asemenea competente. Acestea nu restrictioneazd mandatul de inspectie a
organelor independente, cum ar fi institutile supreme de audit, agentile anticoruptie sau
ombudsman.

Sursa: Analiza SIGMA a acquis-uli UE

Conceptul UE cu privire la organele de reglementare complet independente corespunde cu instructiunile
OCDE din Recomandarile Consiliului privind Politica de Reglementare si Guvernanta si Principiile celor mai
bune practici pentru politicile de reglementare: Guvernanta Organelor de Reglementare (OCDE, 2014[46]),
urmatd de documentul mai recent Tndruméri practice impotriva influentei nejustificate (OCDE, 2017[47]).
OCDE de asemenea localizeaza organele de reglementare din cadrul administratiei publice unde acestia isi
exercita atributiile in limitele prevederilor legislatiei si cadrului de politici national. Principiile celor mai bune
practici pentru politicile de reglementare din 2014 lasa, in mod explicit, spatiu de gestionare Guvernului
(ministerului) in domeniul organelor de reglementare care trebuie sa se bazeze pe puterile clar definite de
legislatie. Acest lucru este facut cu intentia de a asigura alinierea ,intre scopurile politicilor pe termen lung a
organului de reglementare si prioritdtile nationale strategice mari stabilite de reprezentatii alesi la nivelul
executivului, congresului sau parlamentului” (OCDE, 2016, p. 4[48]) (OCDE, 2014[46]).

Instrumentele OCDE (vedeti Caseta 4, si, in mod particular, principiul sapte din Recomandérile Consiliului
privind Politicile de reglementare si Guvernanta, care afirma repetat importanta transparentei procedurii de
numire a organelor de conducere superioare a autoritatilor de reglementare, si accentueaza importanta
stabilitatii mandatului si pentru restrictionarea justificarilor pentru demitere inainte de termen pentru anumite
tipuri de abateri disciplinare si incapacitate. In ceea ce priveste aspectele financiare, OCDE accentueaza
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beneficiile alocatiilor bugetare multianuale, pentru a reduce riscul de presiune nejustificata in cadrul
negocierilor anuale pe buget. Necesitatea asigurarii autonomiei in privinta cheltuielilor este o dimensiune a
autonomiei financiare (OCDE, 2017p7;) (OCDE, 2014 4)).

Caseta 4. indrumiari selectate ale OCDE privind independenta organelor de
reglementare

Autonomie legalad/functionala

Autonomia structurala

Autonomia financiara/de gestiune

Mandatul autoritatilor de reglementare trebuie sa fie stabilit de legislatie.

Autoritatile trebuie sa raporteze regulat executivului sau/si parlamentului cu privire la performanta lor s
sa-si exercite mandatul conform politicilor nationale pe termen lung in sectorul relevant.

Guvernele si/sau organul legislativ trebuie sa monitorizeze si sa evalueze periodic ca sistemul de
reglementare functioneaza asa cum este prevazut de legislatie. Pentru a facilita astfel de evaluari,
autoritatea de reglementare trebuie sa elaboreze un set comprehensiv si semnificativ de indicatori de
performanta.

Desi Tsi exercita functiile regulatorii in mod autonom, autoritatile trebuie sa coopereze in acelasi timp ¢
alte organe guvernamentale si sa ofere propuneri in cadrul proceselor de elaborare a politicilor.

[

Contestarile cu privire la deciziile autoritatilor de reglementare trebuie sa fie analizate de catre un
organ independent din afara Guvernului.

Membrii organului de conducere trebuie sa fie numiti prin procedura transparenta, cu prezentarea
din timp a criteriilor de selectie.

Numarul de mandate prin numire a organului de conducere trebuie sa fie limitat.

Memobrilor organelor de conducere trebuie sa li se aplice reguli speciale cu privire la conflictul de
interese , incluzand registre ale conflictelor de interes, declararea averii si intereselor sau obligatia
de a publica justificarea deciziilor cheie.

Justificarea pentru demitere trebuie sa fie stabilitd de legislatie si sa fie limitata la cazuri serioase de
abateri disciplinare.

Bugetul poate fi aprobat pe o perioada de mai multi ani (ex.. trei ani), iar cheltuielile trebuie sa fie
efectuate autonom, in deplina conformitate cu regulile general aplicabile pentru procedurile ce tin
de cheltuieli, procurari si efectuarea auditului public.
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o Autoritatile de reglementare nu trebuie sa-si stabileasca nivelul de taxare a recuperarii costurilor,
sau domeniile de acoperire care implica unele taxe, fara o supraveghere prudenta.
Sursa: Bazat pe OCDE Principiile privind cele mai bune practici pentru politica de reglementare; Crearea unei culturi a independentei,
Orientari practice impotriva influentei nejustificate; Recomandarea din 2012 a Consiliului privind politica si guvernanta in materie de
reglementare (OCDE, 2014ws]) (OCDE, 2017?]) (Casullo, Durand si Cavassini, 2019s) )

Informatia de mai jos prezintd scurte descrieri a ANR-urilor multisectoriale din Irlanda si Letonia,
demonstrand modul in care legislatia nationala a interpretat principiile UE cu privire la independenta ANR.

Tn unele aspecte (ex. regimul de finantare), depasesc minimul cerut de acquis-ul UE.

Caseta 5. Independenta ARN in actiune (Letonia, Irlanda)

Doua revizuiri inter pares ale unui proces de evaluare a performantelor elaborate de Reteaua OCDE a
Autoritatilor de Reglementare in domeniul economic prezintd o privire de ansamblu asupra modurilor
specifice de salvgardare a autonomiei functionale.

Comisia pentru Utilitati Publice (PUC) din Letonia este o autoritate de reglementare multisectoriala,
responsabila de comunicatiile electronice, energie, servicii postale, gestiunea apelor si eliminarea
deseurilor. Legea defineste PUC drept o institutie publica autonoma, care detine independenta
institutionala si functionala si un cont independent la Trezorerie. PUC este finantat din taxele percepute
la nivelul sectoarelor reglementate stabilite de legislatie si calculate in calitate de procentaj din veniturile
nete din platile pentru utilitati, iar Ministerul Finantelor incorporeaza bugetul PUC in calitate de
propunere la bugetul de stat, care este probat de parlament. PUC are si alte aranjamente care ii asigura
independenta. De exemplu, nu primeste indrumari sau instructiuni de la guvern legate de deciziile de
reglementare, iar membrii consiliului de administrare sunt supusi perioadelor de ,cooling-off’ (nu au
dreptul sa detina un nou mandat imediat) dupa ce li se finalizeaza mandatul.

Mai mult decat atat, PUC poarta raspundere in fata a multor organe publice. Conform legislatiei, trebuie
sa raporteze anual parlamentului si este supus unui control din partea Oficiului de Stat de Audit.
Raspunderea PUC in fata parlamentului implica prezentarea unui plan de actiuni anual, care include
obiectivele sale strategice si operationale. Acest lucru este complementat de obligatia de a raporta
despre activitatile sale si de a prezenta situatiile financiare auditate anual. Aditional, PUC este invitata
sa prezinte dovezi in cadrul sedintelor comisiilor parlamentare pe un numar mare de subiecte aferente
sectoarelor reglementate de PUC (OCDE, 2021s)). De asemenea, comisia este supus controlului din
partea Oficiului de Stat de Audit.

Pe langa exercitarea functiilor de consultare si emiterea opiniilor formale catre ministere, PUC este un
organ proactiv in procesele de coordonare si schimb de informatii cu ministerele si alte institutii cheie.
Schimburi de informatii neformale regulate la nivelul atat tehnic cat si politic cu ministerele de resort si
alte institutii cheie completeaza procesele formale de coordonare a acordurilor. Exista sedinte regulate
intre, de exemplu, Ministerul Economiei, Secretarii de Stat si Consiliul de Administrare a PUC. Aditional,
personalul din ministerele cheie si Secretarii de Stat au intrevederi trimestriale cu membrii consiliului
de administrare PUC. Abilitatea entitatilor reglementate si a publicului s conteste deciziile organului
de reglementare este un alt mecanism de control asupra luarii deciziilor de reglementare. Consumatorii
si entitatile reglementate pot contesta un act administrativ sau o actiune a PUC la Instanta Regionala
Administrativa, care judeca aceste contestari in calitate de instanta de nivelul intai (OCDE, 201651)).

Comisia pentru Reglementarea Utilitatilor din Irlanda (CRU) este o autoritate de reglementare multi-
sectoriala, cu responsabilitati Th domeniile de reglementare a energiei electrice, gaz si apa, la fel precum
si siguranta energetica. Legislatia care a fondat CRU prevede ca CRU "este independenta in exercitarea
functiilor sale” (Actul de Reglementare a Energiei Electrice, conform modificarilor, 1999). Conform
independentei sale formale, CRU detine independenta asupra bugetului sau, finantat exclusiv din taxele
percepute si aceste taxe nu fac parte din bugetul Guvernului. Cadrul legislativ si de reglementare al CRU
contine prevederi privind pastrarea independentei CRU. De exemplu, membrii consiliului CRU au o
perioada de ,cooling off” dupa incheierea primului mandat (nu pot detine un nou mandat o anumita
perioada).
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CRU se afla sub egida a doud ministere, Departamentul Comunicatiilor, Clima si Mediu (DCCAE) si
Departamentul Locuinte, Planificare si Administrare Locala (DHPLG). CRU prezinta planuri de actiuni
anuale ministerelor. Autoritatea de reglementare prezinta, de asemenea, un raport anual parlamentului
din Irlande prin intermediul DCCAE, care, la randul sau, prezinta aceste material parlamentului. Acest
canal de comunicare reflecta mai mult cerintele legislative pentru comunicarea a astfel de documente
pentru parlament, decat o forma de aprobare sau evaluare a documentelor de catre Departament.

CRU prezinta propuneri atat formale cat si neformale catre DCCAE si DHPLG pentru elaborarea
politicilor in domeniu. Contributiile oficiale se realizeaza sub forma participarii in cadrul proceselor de
consultari si elaborarea avizelor. n unele cazuri, de exemplu cand este nevoie de prezentarea opiniei
cu privire la legislatia UE, DHPLG se bazeaza pe expertiza tehnica a CRU. In ceea ce priveste sectorul
apelor, DHPLG a apelat de multe ori la expertiza CRU in domeniile in care acesta isi exercita atributiile.
Conform Sectiunii 40 din Legea cu privire la serviciile din domeniul apelor (2) 2013, CRU poate veni cu
expertiza pentru minister, in domeniul dezvoltarii si prestarii serviciilor cu apa.

Contributiile neoficiale sunt realizate sub forma unor sedinte cu schimburi de opinii sau punctelor de
contact personale. Conducerea superioara a CRU are sedinte regulate cu ministrii sau personalul de
conducere din departamentele respective, pentru a discuta si impartasi informatii despre activitatile
implementate si despre problemele din sector. CRU de asemenea ofera expertiza neformala DHPLG
la capitolul legislatie. Luand in consideratie marimea redusa a administratiei, schimburi de informatii
neformale intre CRU, DCCAE si DHPLG sunt destul de des intélnite si sunt privite drept instrumente
care contribuie la 0 comunicare eficienta. In timp ce aceste interactiuni mentin canalele de comunicare
deschise, evaluarea inter pares efectuata de OCDE a recomandat CRU sa dezvolte un nivel mai inalt
de transparenta in la nivelul proceselor de schimb dezinformatei si coordonarea canalelor cu personalul
de conducere si pentru a mentine a relatie mai structurata si mai previzibila cu parlamentul, pentru a
spori nivelul de raspundere a CRU. Organele reglementate pot contesta deciziile de politici de
reglementare a CRU prin intermediul revizuirii judiciare la Tnalta Curte sau la Curtea Comerciala.
Ministerul DCCAE (OCDE, 2018;s21) (OCDE, 2021s0)).

Extinderea standardelor de autonomie catre organele fara caracter de reglementare

Regulile UE cu privire la structura institutionald pentru agentii se concentreaza in primul rand pe ARN, dar,
de asemenea acopera unele aspecte in privinta autoritatilor fara caracter de reglementare. Notiunea de
independenta apare in diferite contexte, inclusiv in privinta altor tipuri de agentii. Tn unele cazuri, garantia
autonomiei are un scop similar. Tn alte cazuri, acestea se limiteaza la autonomia functionala in ceea ce
priveste exercitarea atributiilor de baza. Chiar si pentru experti, fragmentarea acestor standarde si lipsa
unor definitii omogene in privinta conceptelor cheie, fac dificila perceptia exacta a cerintelor stabilite de
UE. n acest scop, Comisia Europeand a elaborat ,Ghidul privind principalele structuri administrative
necesare pentru punerea in aplicare a acquis-ului” pentru statele candidate la aderarea UE si pentru
potentialii candidati Tn 2013. Totusi, acest ghid nu a fost niciodatad publicat si nici nu a fost actualizat.
SIGMA, respectiv, a efectuat o revizuire profunda a acestor standarde pentru a elabora indrumari detaliate
si actualizate.

Cerinte extinse cu privire la autonomie au fost stabilite pentru autoritatile nationale pentru protejarea
datelor cu caracter personal (Regulamentul (UE) 2015/678). Aditional la asigurarea independentei si
libertatii totale fata de influenta externa Tn ceea ce priveste exercitarea atributiilor lor, Statele Membre ale
UE sunt obligate sa garanteze:

¢ Resurse umane, tehnice si financiare suficiente, sediu si infrastructura.
e Autonomie in procesul de recrutare si gestionare a personalului.
e Alocare bugetara separata.
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Membrii organului de conducere a autoritatilor pentru protectia datelor cu caracter personal trebuie nu|mit,i
prin procedura transparenta de céatre parlament, guvern, seful statului sau un organ independent desemnat
(ex. organe ale sistemului judiciar). Demiterea Tnainte de termen a personalului de conducere de nivel
superior trebuie sa fie posibild doar in cazul abaterilor disciplinare grave sau in situatii in care membrul
respectiv nu mai intruneste conditiile necesare pentru a-si exercita atributiile.

Unele garantii cu privire la autonomia functionala a organelor nationale pentru egalitate au fost stabilite
printr-o serie de Directive (Directivele: 2000/43/EC, 2004/113/EC, 2006/54/EC, si 2010/41/EU). Misiunea
acestora este sa abordeze diferite tipuri de discriminare bazate pe gen sau originea etnica. Organele
pentru egalitate sunt institutiile de tip ombudsman care protejeaza si promoveaza tratamentul egal. Ele pot
activa fie autonom, fie ca entitati specializate pe egalitate, sau functiile lor pot fi indeplinite de institutiile
nationale care activeaza in domeniul drepturilor omului. Existd mai multe exemple cand aceste functii sunt
indeplinite de institutii de tip ombudsman (Bosnia si Hertegovina, Republica Ceha, Franta, Georgia, Grecia,
Kosovo, Letonia, Montenegru si Polonia). Indiferent de modelul institutional, Statele Membre ale UE sunt
obligate sa asigure acestor autoritati mandatul pentru a oferi asistentd independenta victimelor
discriminarii, elaborarea studiilor independente si publicarea rapoartelor independente.

Incé un grup de organe f&rd caracter de reglementare care se bucura de garantii speciale in ceea ce
priveste autonomia lor sunt autoritatile responsabile de investigatiile privind siguranta in domeniul
aerian, maritim si al transportului feroviar (Regulamentul (UE) Nr. 996/2010, Directiva (UE) 2016/798 si
2009/18/CE). Autoritatea pentru investigarea domeniului aviatiei civile trebuie sa fie independenta din punct
de vedere functional de autoritatile responsabile de navigabilitatea, certificarea, operarea zborurilor,
mentenanta, licentierea si controlul traficului aerian sau functionarea aerodromurilor. Organele, de
asemenea, trebuie s& fie independente din punct de vedere functional de orice altd parte sau entitate,
interesele sau misiunea carora pot fi in conflict cu atributiile autoritatii de investigatie sau pot sa influenteze
obiectivitatea acestora. Nu este determinat in mod explicit daca autoritatea de investigare a sigurantei
aviatiei civile poate raméane in cadrul structurii organizationale a ministerului respectiv, dar, intr-un astfel de
caz, aceasta trebuie sa se bucure de garantii mai inalte de autonomie decét o unitate structurala tipica a
unui minister. Autoritatile responsabile de investigatiile privind siguranta in domeniul transportului maritim
si al cailor ferate trebuie sa beneficieze de independenta in organizarea, structura juridica si procesul
decizional de orice parte ale carei interese ar putea intra in conflict cu sarcina care le-a fost incredintata.
Acest lucru nu presupune totusi necesitatea de a crea ,0 enclava independenta” in afara administratiei
publice, dar, are scopul mai degraba de a preveni implicarea acestei autoritati in efectuarea unor investigatii
impartiale. In cazul autoritatilor nationale pentru siguranta cailor feroviare, Directiva prevede explicit c& acest
organ poate fi parte a ministerului responsabil de domeniul de transport. Aceasta posibilitate se aplica si in
cazul altor autoritati pentru investigatia privind sigurantei, astfel incat aflarea lor in cadrul ministerului nu
presupune un conflict intrinsec cu atributiile de baza a acestora.

Standarde specifice sunt, de asemenea, stabilite pentru organe quasi-judiciare, autoritati de solutionare
a litigiilor, inclusiv organe de revizuire a achizitiilor (Directiva 89/665/CEE). Daca Statele Membre ale UE
decid sa creeze organe de control a achizitiilor publice cu caracter extra-judiciar, ele trebuie sa asigure ca
membrii unor asemenea organe sunt numiti si demisi in aceleasi conditii ca si membrii sistemului judiciar,
in ceea ce priveste autoritatea responsabila de numirea lor, perioada de aflare in functie si demiterea lor.
Mai mult, cel putin presedintele acestui organ independent va avea aceleasi calificari profesionale si juridice
ca si membrii organului judiciar.

Autonomia institutiilor nationale de statistica (INS) sunt abordate in Regulamentul UE (Regulament
(CE) 223/2009). In acest caz, legislatia UE introduce conceptul de ,independentd profesionald” a
functionarilor care exercita atributiile INS, care, conform definitiei, este puterea care poate in mod autonom
sa elaboreze, produca si sa difuzeze date statistice, cu excluderea oricaror forme de indrumari sau
instructiuni de la guvern sau alte autoritati, cand vorbim despre exercitarea misiunii lor de baza. Continutul
acestui principiu este la fel ca si cel al ,independentei functionale”, in felul in care acesta este utilizat in
contextul ANR. in ambele cazuri, legislatia UE se concentreazé pe asigurarea exercitarii autonome a
functiilor de baza a organelor relevante. Similar cazului ANR, Regulamentul (CE) 223/2009 prevede unele
cerinte subsidiare cu privire la alte aspecte ale autonomiei INS, precum ar fi autonomie in gestiunea interna
sau principiul cu privire la transparenta si numirea bazata pe meritocratie a sefilor INS. In ceea ce priveste
justificarea demiterii sefilor INS, exista o regula generald, precum ca acest proces nu trebuie sa
,compromita independenta profesionald”. Acest lucru ofera un nivel mai inalt de autonomie a Guvernului
sa demita sefii INS (ex. pe baza unei evaludri negative a performantei), desi demiterea ca forma de
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sanctiune pentru refuzul de a urma indicatiile Guvernului cu privire la exercitarea functiilor de baza trebuie
sa fie nelegitima.

in final, In mai multe cazuri, acquis-ul UE utilizeaza atributul de ,independent&” a unor organe, dar in
contextul specific de separare a acestora de alte institutii i parti interesate, pentru a preveni conflictul de
interese, nu cu intentia de a crea organizatii care se bucura de un statut special in cadrul administratiei
guvernamentale. Aceste organe raman agentii guvernamentale clasice (sau ministere), dar trebuie sa fie
institutional separate de entitatile pe care le supravegheaza. Acest lucru este aplicabil pentru urmétoarele
institutii:

e Organele nationale de acreditare trebuie sa fie independente de organele de evaluare a

conformitatii pe care ei le evalueaza (Regulamentul (CE) 765/2008).

e Autoritatile de supraveghere a pietei trebuie sa functioneze independent de operatorii de piata
care ii controleaza (Regulamentul (CE) 765/2008).

e Organele de certificare trebuie sa fie independente de platile catre agentiile care gestioneaza
platile din cadrul Politicii Comune in Agricultura, care fac obiectul auditului de céatre agentiile de
certificare (Regulamentul (UE) 1306/2013).

¢ Organele nationale de implementare si ocrotire a drepturilor pasagerilor care calatoresc atat cu
transport maritim cat si pe cai navigabile interioare trebuie sa fie independente de operatorii de
piata (Regulamentul (UE) 1177/2010).

e Autoritatile de reglementare in domeniul gestiunii deseurilor radioactive trebuie separate de orice
organ care implicat in promovarea sau utilizarea energiei nucleare sau a materialelor radioactive
(Directiva Consiliului 2011/70/Euroatom).

¢ Organele pentru solutionarea litigiilor privind accesul la retelele de transport si la locurile de stocare
in scopul depozitarii geologice a dioxidului de carbon produs si captat trebuie sa fie independente
de partile implicate in astfel de litigii (Directiva 2009/31/CE).

Sumar - Standardele UE pentru agentiile nationale

in general, guvernele nationale pot s& ia decizii cu privire la organizarea administratiei publice, nsa
domeniul de aplicare a acquis-ului UE care reglementeaza aceste aspecte s-a extins, gradual, in scopul
sustinerii implementarii eficiente a legislatiei UE la nivelul administratiei nationale. Scopul legislatiei UE
este sa protejeze autoritatile nationale respective de influente si presiune nejustificate din partea pietelor,
a grupurilor de interes si a politicienilor alesi. ARN prezinta un interes sporit pentru UE, si au, respectiv,
reglementarile cele mai extinse in acest domeniu.

Totusi, ANR-urile nu constituie ,a patra ramura a guvernarii’. Atributul de baza cerut la nivelul legislatiei
UE este autonomia functionald, ex. puteri garantate formal de a aplica competentele lor de reglementare
fara influente externe, cu exceptia revizuirii judiciare a deciziilor de reglementare. Toate celelalte standarde
legate de statutul juridic, structura organului de conducere, aspecte ce tin de resursele umane sau
financiare diferentiaza statutul ARN-urilor intr-o masura limitata de alte agentii publice. Astfel, ARN raman
a fi ferm parte a ramurii executive a statului.

UE nu a inventat conceptul care presupune ca politicienii alesi nu trebuie sa intervina in procedurile sau
deciziile luate la nivelul autoritatii, sau ca functionarii publici trebuie sa fie obligati prin lege, nu prin vointa
liderilor politici. Totusi, legislatia UE este mai explicitd in reducerea puterii ministeriale in favoarea actelor
administrative a ARN. Cu toate acestea, in momentul in care aceste notiuni sunt transpuse in contextul

procesul de transpunere.
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lll. Experienta internationala si
instrumente pentru guvernanta
agentiilor

Instrumente ministeriale de gestionare si supraveghere pentru a echilibra autonomia
si controlul agentiilor

Toate guvernele sunt in cautarea unui ideal comun in gestionarea agentiilor — un cadrul de reglementare si
institutional care asigura un echilibru perfect intre autonomie si control. Un cadru perfect echilibrat va
asigura autonomia extensivad a agentiilor respective, dar, in acelasi timp, va asigura supravegherea
rezultatelor atinse si va permite un nivel adecvat de control si de gestiune a riscurilor. Realizarea acestui
echilibru inseamna evitarea microgestionarii agentiilor pe de o parte si a unui vid de guvernanta, pe de alta
parte. Microgestiunea submineaza insusi scopul credrii agentiilor — daca agentia este gestionatd in mod
similar ca o unitate structurala din cadrul unui minister, care este valoarea adaugata a statutului sau distinct
din punct de vedere formal? Un vid de guvernanta, caracterizat printr-o lipsa de asteptari bine definite fata
de agentii, lipsa unor instrumente de gestiune a performantei orientate spre rezultate si interventii aleatorii
in procesele operationale ale acestora, este un aspect problematic, intrucat ministerul de portofoliu raméane
pana la urma entitatea de baza care raspunde de performanta intregului domeniu de politici, inclusiv
atributiilor transferate agentiilor de reglementare.

Tabelul 5. In cdutarea echilibrului: calibrarea gestionarii agentiilor de catre ministere

DEZECHILIBRU: VIDUL DE ECHILIBRU DEZECHILIBRU: MICROGESTIUNE
GUVERNANTA BIROCRATICA

= Influentd  limitaty a  ministerului | ™ Interventiile ministerului sunt = Ministerul are puteri nelimitate sa
(Guverﬁului) asupra  procesului  de limitate la aspecte ce tin de numeascd/demitd organul de
guvernantd a agentiei, ex.. organul de gestionarea curenta, ex.. redusa conducere;
conducere superior este numit de la aprobarea ex-ante a unor = Influentd extinsa a ministerului in
parlament, planul de actiuni si bugetul e activitdti, auditul financiar, deu gestionarea cotidiana, ex.
aprobat exclusiv de parlament; conformitate si de performanta gestiunea personalului, stvructurile
= Lipsa obligatiilor clare de ex-post; interne, solicitarea aprobarii ex-
raportare in fata ministerului; = Ministerul are mandatul sa ante pentru majoritatea
= Lipsa puterii de supraveghere a elaboreze indruméri generale de operatiunilor (ex. politica de
ministerului, ex. dreptul de a politici publice; cheltuieli);
emite instructiuni; = Obiectivele si tintele sunt = Competente nerestrictionate ale
= Agentia articuleaza politica negociate si convenite de cdtre ministerului de a emite
guvernamentald pentru sector. minister si agentie. instructiuni si ghiduri obligatorii
pentru toate domeniile de
activitate;

= Obiectivele si tintele sunt impuse
cu caracter obligatoriu de catre
minister.

Este usor de a conveni o abordare in vederea unei guvernante echilibrate in calitate de obiectiv general,
dar este mai greu de a transpune acest obiectiv Tn instructiuni metodologice specifice. Un prim pas util ar
fi sa fie stabilite reguli de baza care descriu relatiile dintre un minister si agentiile care functioneaza in
domeniul gestionat de acesta. Aceste reguli trebuie sa asigure ca agentiile poartd raspundere pentru
implementarea politicilor elaborate de catre guvern si sa clarifice nivelul de autonomie al agentiilor care
este necesar pentru a face aceasta distinctie clara intre formele de interventie legitime si cele excesive
pentru diferitele tipuri de agentii si diferitele tipuri de autonomii. Aceste reguli trebuie sa fie stabilite de
legislatia relevanta. Este recomandat ca, in conditiile in care cadrul legal nu este suficient de robust,
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modelele de guvernanta si structurile organizationale sa fie stabilite odata cu crearea unei noi agentii.

Odata ce autonomia este acordata, in special intr-un mediu de tranzitie, agentiile pot face uz de relatiile
pe care le au cu partile interesate si cu mass media pentru a opune rezistenta la schimbarile cu care nu
sunt de acord. (Beblavy, 2002, p. 32;53)

Gestionarea agentiei de catre minister reprezintd doar un prim nivel de supraveghere si responsabilizare,
aplicabile agentiilor. Daca este structurat corect, un model comprehensiv pentru responsabilizarea agentiei
va cuprinde mai multe elemente. Acest lucru implicd mai multi actori responsabili de supravegherea
actiunilor agentiei. Unii dintre ei au puterea sa impuné sanctiuni (instante judecéatoresti, parlamente) sau
sa ofere recompense (parlamente) agentiilor, altele au doar competenta de a solicita informatie si a
desfasura investigatii (organe independente de supraveghere, publicul larg).

Figura 4. Elementele de responsabilizare a agentiilor

Publicul larg Publicul larg: Solicitarea de informatii

publice; oferirea feedback-ului din partea
consumatorilor cu privire la performanta

Instantele judecatoresti Organe independente de supraveghere:
Investigatii pe cazurile presupuse de incalcari

ale drepturilor omului de catre agentie
(Ombudsman); conformitatea financiara
Organe independente de suprawg

Institutia Suprema de Audit, ombudig si efectuarea auditului extern

(institutia suprema de audit)

Instantele judecatoresti: revizuirea actelor
administrative ale agentiei.

n (prin ministerul de pY Parlament: Solicitarea informatiilor si documentelor;
organizarea audientelor cu privire la activittile
agentiei, in unele cazuri, implicarea in numirea
organului de conducere superior, supravegherea
proceselor bugetare de cétre comisia finante a
parlamentului.

Agentia

Nivelul de autonomie fata de minister raméne a fi criteriul central in deosebirea diferitor tipuri de agentii. Acest
lucru este demonstrat si in practica internationala. in unele tari, o tipologie oficiala a agentiilor este stabilita
prin legea organica cu privire la administratia publica. Tn alte cazuri, nu exista o tipologie oficiala, dar diferite
tipuri de agentii sunt recunoscute oricum. Tabelul prezentat mai jos ofera exemple de tipologii ale agentiilor
administrative Tn statele selectate care reprezinta diverse traditii administrative europene.
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Tabelul 6. Tipologia agentiilor de reglementare in tari europene selectate

Tara Tipul

= Agentiile de stat - create prin lege sau hotdrare a Consiliului de Ministri; entitate legald bugetara direct subordonata
Consiliului de Ministri, responsabila de implementarea politicilor in domenii care nu sunt acoperite de ministere. Seful
Agentiei de stat este numit de Consiliul de Ministri.

= Comisiile de stat — create prin lege sau hotarare a Consiliului de Ministri; entitate legald bugetard, organul colegial direct
subordonat Consiliului de Ministri, responsabild licente, acte permisive si controale. Membrii sunt numiti de Consiliul de
Ministri.

= Agentiile executive — create prin lege sau prin hotarare a Consiliului de Ministri; organ care raspunde in fata ministerului
relevant, responsabil de prestarea serviciilor administrative. Seful este numit de ministerul relevant.

= Administratia directd — nu este o persoana juridica, functioneaza sub supravegherea juridicd si functionald a ministerului
responsabil, bugetul este parte a bugetului ministerului, de obicei condusa de un organ de control monocratic.
Germania | =  Administratia indirectd — subiect al dreptului public, supravegherea din partea ministerului de resort este restrictionata
(supraveghere juridicd), buget separat, mai multa flexibilitate in gestionarea resurselor umane, adeseori condus de
organe colegiale formate din membri numiti de diferiti actori.

= Departamente - optiunea implicitd pentru indeplinirea functiilor de implementare a politicilor, sub ghidarea directd a
ministerului relevant.

= Agentii — organ cu personalitate legald separata si are capacitatea sa intre in relatii contractuale, sa angajeze personal,

Malta sd achizitioneze, sd defind si sa inldture orice tip de proprietate in scopul operatiunilor desfasurate de catre entitate, sa

dea in judecata si sd fie parte a unui litigiu. Guvernele pot elabora instructiuni pentru a asigura ca agentiile
coordoneaza activitatea lor cu alte agentii, departamente, entitati guvernamentale si consilii locale, dupd caz;
implementeaza masuri pentru imbunatdtirea performantei agentiilor si calitatii serviciilor prestate publicului. Guvernul
trebuie sa convind asupra performantelor cu fiecare dintre agentii.

Bulgaria

= Agentii contractate (executive) — nu sunt persoane juridice si sunt complet subordinate ministerelor; se bucurd
de autonomie in gestiunea zilnica a agentiei, dar cu autonomie financiara limitata.

= Organe Autonome Administrative (ZBO) — mai autonome, majoritatea au personalitate juridicé(drept public sau
privat). Ministerele supravegheaza activitatea lor in mare parte prin acorduri privind performanta.

= Organele din cadrul ministerelor - create prin regulamentul Guvernului, lipsite de personalitate juridica separatd,
functioneaza sub supravegherea directa a ministerului, sunt finantate prin planul financiar adoptat de cdtre minister,

Slovenia ministerul poartd raspundere exclusiva pentru performanta lor.

= Agentii publice - create de legi speciale, sunt persoane juridice separate, se bucurd de independentd operationald, sunt
supravegheate de ministerul relevant, sunt finantate prin alocatii agreate cu ministerul sau prin taxele percepute conform
legislatiei.

= Agentii executive — sunt parte a departamentelor ministeriale, create pentru a exercita functii de implementare a politicilor
in functie de ierarhia departamentald, membrii personalului sunt functionari publici, inclusi in bugetul departamentului

= Entitdti publice nedepartamentale - functioneazd in proximitatea ministerelor care sunt responsabile de performanta lor

Olanda

Re?’at”' generald, au bugete separate, departamentul stabileste cadrul lor strategic.

U"'t__al = Departamente neministeriale — sunt similare departamentelor guvernamentale obisnuite in ceea ce priveste functiile lor,
Marii dar sunt scutiti de supravegherea politicd a ministerelor, au buget separat, stabilesc politicile proprii de punere in aplicare,
Britanii desi ministerul relevant poate stabili cadrul strategic general.

Sursa: Legea privind Administratia din Bulgaria, nr. 130/5.11.1998; Legea din 2002 privind Administratia Publica din Slovenia; Legea din
2002 privind Agentiile Publice din Slovenia; Legea din 2019 privind Administratia Publicd din Malta; Cabinet Office 2016; Bach 2012; Yesilkagit &
Van Thiel 2008.

Tabelul prezintd o abordare destul de consistentd a modului in care sunt structurate agentiile din diferite
tari. Abordarea cea mai frecventa pare a fi diferenta dintre douéa sau trei tipuri de agentii, diferentiate in
functie de distanta institutionala fatd de ministerul de portofoliu, ex. dimensiunea responsabilitatii. Totusi,
trebuie accentuat faptul ca inclusiv agentiile foarte autonome raman integrate in administratia publica, cu
competente extinse de supraveghere, coordonare si control ale Guvernului, in mod particular in cazul
ministerelor de portofoliu. Regulamentul privind relatile dintre ministere si Organele Autonome
Administrative (ZBO) in Olanda este o ilustrare potrivita pentru acest model (Caseta 5). ZBO reprezinta
tipul de agentii olandeze mai autonom (inclusiv autoritatile de reglementare), dar ele raman cu fermitate
parte a aparatului administrativ al Guvernului.
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Caseta 6. Competentele ministeriale in raport cu organele administrative
independente (ZBO-urile) din Olanda

Guvernanta: Ministerul de portofoliu are competenta de a numi si demite membrii conducerii de nivel
superior a ZBO-urilor. De asemenea, acesta decide cu privire la salariul personalului de conducere de
nivel superior.

Aspecte legate de politici: in ceea ce priveste aspectele ce tin de politici, ministerul poate stabili norme
de politici referitoare la indeplinirea sarcinilor de baza ale agentiei. in plus, acesta poate anula o decizie
luata de un ZBO (cu exceptia autoritatilor de reglementare, in cazul in care legislatia UE se opune
revizuirii de catre minister al deciziilor luate de autoritatea de reglementare). Legea prevede, de
asemenea, competenta generala a ministerului de a lua toate masurile necesare in cazul in care un
ZBO ,isi neglijeaza grav obligatiile”. ZBO trebuie sa prezinte ministerului raportul sdu anual.

Gestiunea financiara: Propunerea bugetara a ZBO trebuie prezentata ministerului de portofoliu spre
aprobare.

Aprobari ex ante: Ministerul poate decide ca urmatoarele actiuni ale ZBO necesita aprobarea ex ante
a ministerului: stabilirea sau obtinerea dobanzii in cadrul unei persoane juridice; dobandirea dreptului
de proprietate, instrainare sau grevare cu sarcini a bunurilor inregistrate; incheierea contractelor de
credit si a contractelor de imprumut; incheierea de acorduri prin care autoritatea administrativa
autonoma se angajeaza sa furnizeze o garantie, inclusiv o garantie pentru datoriile partilor terte, sau
prin care aceasta se obliga in calitate de garant sau de debitor solidar sau garanteaza executarea de
catre o parte tertd; depunerea de cereri de faliment sau de protectie fata de creditori.

Sursa: Legea-cadru privind autoritatile administrative autonome din 2006

in alte tari europene, ministerele de portofoliu dispun de competente similare fatd de agentiile care Tsi
desfasoara activitatea in domeniile respective de politici. Tabelul de mai jos prezintda o selectie de
instrumente ministeriale de gestionare extrase din legile-cadru privind administratia publicd in tari
europene selectate. Acesta se focuseaza asupra tarilor in care respectivele legi-cadru privind administratia
publica reglementeaza acest aspect in general pentru toate agentiile. Acesta demonstreaza o abordare
relativ coerentd, cu instrumente similare aflate la dispozitia ministerelor de portofoliu pentru a asigura
punerea in aplicare consecventa a legilor si a politicilor guvernamentale de catre aparatul sub-ministerial.

Tabelul 7. Tari europene selectate, cu legi-cadru — exemple de instrumente ministeriale de gestionare

Tara Instrumente ministeriale de
gestionare
Fatd de agentiile executive si inspectoratele subordonate:
= Adoptarea statutului;
= Crearea, reorganizarea si inchiderea sucursalelor locale;
= Numirea si demiterea sefilor institutiilor;
Estonia = Monitorizarea performantei;
= Exercitarea controlului de supraveghere asupra deciziilor din punctul de vedere al legalitatii si al scopului (nu se aplica
organelor de reglementare);
= Specificarea structurii interne si a regimului de guvernanta;
= Aprobarea bugetului.
Fata de toate organele subordonate:
Furnizarea de instructiuni si stabilirea de obiective, cu exceptia aspectelor in care departamentul este obligat prin lege sa

Malta actioneze in mod independent;
= Monitorizarea si evaluarea performantei in raport cu aceste directii si obiective;
= Asigurarea executarii in timp util, eficace, eficient si economic a functiilor si a furnizarii de servicii publice.
Fata de toate organele subordonate (cu exceptia cazului in care legea speciald stabileste altfel):

Polonia Prezintd propunerea de statut al organului subordonat spre aprobare prim-ministrului;

= Infiintarea si desfiintarea organelor subordonate;
= Numirea si demiterea sefilor organelor subordonate;
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= Inspectarea si supravegherea activitatilor acestora;

= Emiterea unor orientdri obligatorii de politici care pot sa nu se refere la problemele solutionate in cursul procedurilor
administrative;

= Inunele cazuri, actionarea in calitate de organ de apel in cadrul procedurilor administrative.

Fatd de organe din cadrul ministerelor:

= Numirea si demiterea sefului (Guvernul la propunerea ministrului);

= Adoptarea bugetului si a planului anual al organului relevant, la propunerea sefului acestuia;

= Stabilirea organizarii interne a organului relevant la propunerea sefului (ceea ce, in practica, inseamnd aprobarea propunerii

sefului);

Emiterea de orientari generale;

Emiterea de instructiuni obligatorii si ordine de a intreprinde actiuni specifice;

Reprezentarea organului relevant in fata Guvernului si a Parlamentului;

Supravegherea activitatii organului;

Revizuirea raportului anual;

Solicitarea de informatii, documente si rapoarte;

Actionarea in calitate de organ de apel in cadrul procedurilor administrative.

Cétre agentiile publice:

= Numirea membrilor consiliului de administratie (Guvernul la propunerea ministrului); pentru unele organ de reglementare

(comunicatii electronice, energie), consiliul de administratie este numit de Parlament la propunerea Guvernului;

Monitorizarea legalitdtii, eficientei si eficacitatii activittii agentiei relevante (cu exceptia organelor de reglementare);

Convenirea asupra bugetului anual al agentiei;

Actionarea in calitate de organ de apel in cadrul procedurilor administrative (excluzand organele de reglementare);

Aprobarea contractelor de imprumut;

Aprobarea alocdrii excedentului de venituri peste cheltuieli.

Slovenia

Sursa: Legea din 2005 privind Guvernul Republicii (Estonia); Legea din 2019 privind administratia publica (Malta); Legea din 1996 privind Consiliul de
Ministri (Polonia); Legea din 2002 privind administratia publica si Legea din 2002 privind agentiile publice (Slovenia)

Notd: Instrumentele de coordonare ministeriala stabilite in legile-cadru privind administratia publica ar putea fi modificate sau dezactivate in ceea ce
priveste organele individuale prin intermediul legislatiei speciale care reglementeaza statutul acestora.

Irlanda adoptéa o abordare usor diferitd, unde cadrele ministeriale de guvernanta nu sunt stabilite in detaliu
prin lege, ci fac obiectul unor acorduri de supraveghere intre minister si agentie, permitdnd o anumita
flexibilitate si aranjamente mai adaptate. Cu toate acestea, chiar si in acest caz, elementele-cheie ale
cadrului de guvernanta sunt specificate la nivel central in Codul de practici pentru guvernanta organelor
de stat. Acest document stabileste un catalog al mecanismelor de gestionare si enumera aspectele care
trebuie reglementate in detaliu prin acorduri de supraveghere intre ministere si agentii sub egida acestora.

Figura 5. Elementele constitutive ale cadrului ministerial de guvernanta pentru agentii. Cazul
acordurilor de supraveghere in Irlanda

Roluri si responsabilitati clar definite Nivelul de respectare a Codului de
in conformitate cu legislatia in vigoare practici pentru guvernanta organelor
care sta la baza agentiei de stat

Alinierea Declaratiei de strategie la
Declaratia de strategie a ministerului
de portofoliu

Acorduri de realizare a performantei Evaluari critice periodice Remunerare si pensionare

(obiective si tinte anuale si multianuale, (analiza necesitatii continuarii activitatii
specificand nivelul preconizat de agentiei ca organ independent si a
performanta al agentiei) posibilelor masuri de imbunatdtire a
responsabilitatii, eficientei si eficacitatii

(norme privind salariile si alte forme de
compensatii stabilite in conformitate cu
standardele guvernamentale)

Sursé: Departamentul Cheltuieli Publice si Reforma 2016

Catalogul mecanismelor ministeriale specifice de gestionare este similar in toate tarile europene. Cel mai
important criteriu care diferentiaza domeniul de interferenta ministeriala in autonomia unei agentii este tipul
de agentie. Unele instrumente ar putea fi dezactivate pentru agentii mai autonome. Nu exista nici un
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standard uniform pentru stabilirea repartizarii organelor individuale catre tipul relevant de agentii. Cu toate
acestea, in contextul Spatiului administrativ european (tarile membre ale UE si cele care isi armonizeaza
legislatia cu legislatia UE), factorii esentiali care trebuie luati in considerare sunt standardele de autonomie
formulate in acquis-ul UE pentru anumite tipuri de agentii, in special ANR-uri. Cadrul de guvernanta pentru
agentii trebuie sa recunoasca statutul lor special in anumite dimensiuni, asigurandu-se, in acelasi timp, ca
acestea fac parte din administratia guvernamentald si cad fac in continuare obiectul unui regim de
responsabilitate eficace, orientat spre rezultate.

Sisteme de management al performantei

Indiferent de tipul de agentie, gestionarea performantei orientata spre rezultate, care combina autonomia
operationala a agentiilor cu responsabilitatea pentru rezultatele obtinute, reprezinta piatra de temelie a
relatiei minister-agentie. Agentiile trebuie sa raspunda in fata ministerelor pentru indeplinirea obiectivelor
si atingerea tintelor clar definite (agreate). Exista diferite modele pentru un astfel de management al
performantei. In practica internationala, putem distinge doua modele de management al performantei
orientate spre rezultatele agentiilor:

¢ Model uniform si strict reglementat. Acest model se bazeaza pe reglementarea detaliata a
intregului proces de planificare, masurare si evaluare a performantei. Obiectivele, indicatorii si
tintele sunt prezentate intr-un mod structurat, utilizdnd o matrice de performanta standardizata.
Comunicarea intre minister si agentie este reglementata prin lege cu impartirea stricta a sarcinilor
in acest proces, ldsand putin loc pentru negociere sau deliberare cu privire la planurile si
performantele agentiilor.

¢ Model flexibil si descentralizat. Acest model se caracterizeaza printr-un cadru legislativ modest
si un rol mai important pentru practica administrativa bine stabilitd, precum si printr-un model mai
flexibil, uneori contractual, de relatii intre minister si agentie. Acest model, , se concentreaza, de
asemenea, mai putin pe aplicarea riguroasa a conceptului de gestionare in functie de obiective.
Obiectivele nu sunt intotdeauna insotite de indicatori si tinte méasurabile, dar se concentreaza pe
stabilirea prioritatilor si a misiunilor de o importanta deosebita.

Ambele modele au avantajele si dezavantajele lor. Un model flexibil si descentralizat poate fi dificil de pus
in aplicare Tn administratii fara o traditie indelungata a ,culturii performantei”. Celalalt model poate péarea
birocratic si rigid, dar contribuie la o mai mare coerenta la nivelul Guvernului si ajuta la implementarea
normelor de baza ale gestionarii bazate pe rezultate Tn institutiile care nu sunt familiarizate cu acest model.
Modelul anterior a fost pus in aplicare de Portugalia, unde sistemul de gestionare a performantei si
documentele produse in cadrul acestui proces sunt reglementate in detaliu prin lege (caseta 6).

Caseta 7. Sistemul integrat de management si evaluarea performantei in
administratia publica (SIADAP) din Portugalia

SIADAP a fost creat in 2004 ca un sistem comprehensiv de gestionare si evaluare a performantei,
format din trei componente: (1) Sistemul de evaluare a performantei organelor administrative (SIADAP
1); (2) Sistemul de evaluare a performantelor conducatorilor din administratia publicad (SIADAP 2); si
(3) Sistemul de evaluare a performantei angajatilor din organele administratiei publice (SIADAP 3).
Fiecare sistem este reglementat in detaliu de lege si de legislatia secundara a Guvernului.

In contextul relatiilor dintre minister si agentie, SIADAP 1 este cel mai important element al sistemului.
Acesta cuprinde un ciclu complet de management al performantei bazate pe rezultate, de la stabilirea
de obiective strategice multianuale bazate pe misiuni pentru fiecare organ, prin stabilirea obiectivelor
anuale, a indicatorilor de performanta si a tintelor, pana la evaluarea indeplinirii acestora si identificarea
oricaror divergente in ceea ce priveste atingerea lor, precum si a cauzelor acestora. Obiectivele sunt
propuse de fiecare institutie, dar sunt supuse aprobarii de catre ministerul de portofoliu. Evaluarea
performantei incepe cu o autoevaluare efectuata de institutia respectiva. Rezultatele sunt prezentate in
raportul anual al institutiei. Pe langa analiza punerii in aplicare a obiectivelor, raportul anual trebuie sa
includa evaluarile utilizatorilor
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a serviciilor furnizate de institutie, explicarea eventualelor deficiente in ceea ce priveste obtinerea
rezultatelor preconizate, masurile planificate pentru Timbunétatirea performantei si comparatiile cu
performanta serviciilor similare, atat la nivel national, cat si la nivel international.

Autoevaluarea este urmata de o analiza critica realizata de unitatea cin cadrul ministerului de portofoliu
responsabild de planificare, strategie si evaluare. Ministerul nu are doar obligatia de a examina
performanta organelor individuale subordonate, ci si de a compara performantele tuturor organelor
aflate sub supravegherea sa si de a distinge cele mai bune si cele mai slabe performante. Pe baza
autoevaluarii si analizei efectuate de ministerul de portofoliu, procesul se ihcheie cu scorul final propus
de seful institutiei si aprobat de ministrul de portofoliu: a) Performanta buna — toate obiectivele au fost
atinse, iar performanta in ceea ce priveste unele obiective a fost mai mare decéat se preconizase;

b) Performanta satisfacatoare — au fost atinse toate sau cel putin obiectivele cele mai relevante; si c)
Performanta insuficienta/satisfacatoare —obiectivele cele mai relevante nu au fost atinse.

Sursa: Legea nr. 66-B/2007 din 28 decembrie 2007 privind instituirea sistemului integrat de management si evaluarea performantei in
administratia public; (Madureira, Rando si Ferraz, 2020(541)

O serie de alte tari urmeaza o abordare mai flexibila. De exemplu, in Norvegia si Suedia, este
caracteristica utilizarea scrisorilor anuale cu instructiuni (instructiuni anuale) in reglementarea relatiilor cu
agentiile de guvernare, in timp ce in Finlanda sau Irlanda contractele de performantd reprezinta
instrumentul-cheie care reglementeaza relatiile dintre minister si agentie.. Aceste tari, avand traditii extinse
in domeniul agentificarii si autonomiei agentiilor, au optat pentru abordari mai putin riguroase in ceea ce
priveste gestionarea performantei. Tn special, desi respecta principiul general al gestionarii orientate spre
rezultate, acestea nu necesita un acord cu privire la totalitatea obiectivelor agentiilor si la tintele cantitative
detaliate pentru fiecare dintre ele. Acestea ofera, de asemenea, o mai mare marja de manevra pentru
adaptarea normelor generale ale procesului de gestionare a performantei la preferintele individuale si la
practicile ministerelor si agentiilor respective.

Caseta 8. Gestionarea agentiilor prin scrisori anuale de instructiune si

contracte de performanta (Suedia, Norvegia, Irlanda, Finlanda)

Suedia este bine cunoscuta pentru vechea sa traditie a agentiilor publice (care dateaza cel putin din
secolul al XlIX-lea) si pentru modelul sau, aplicat in mod constant, de ministere mici care sunt
responsabile exclusiv de elaborarea politicilor, insotite de un numar mare de agentii care indeplinesc
toate functiile operationale. Autonomia extinsa a agentiilor, garantata la nivel constitutional este, de
asemenea, caracteristica acestui model. incepand cu anii 1970, modelul de guvernanta pentru agentii
a evoluat treptat de la reglementari detaliate la gestiune in functie de obiective. Instrumentele de
gestiune centrald sunt scrisorile anuale de instructiune (regeringsbrev) adresate de guvern fiecarei
agentii. Proiectele de scrisori sunt pregatite de ministerele de resort, dar sunt adoptate de intregul
guvern. Formatul scrisorilor este uniform. Acestea constau, de obicei, din urmatoarele elemente:

e Olista a principalelor obiective si cerinte privind modul in care punerea lor Tn aplicare va fi raportata
Guvernului — este interesant de remarcat faptul ca formularea obiectivelor rareori indeplineste
binele cunoscute criterii SMART (specifice, masurabile, realizabile, relevante, limitate in timp),
acestea fiind adesea vagi si generale.

e Alte cerinte de raportare, de exemplu rapoarte suplimentare privind punerea in aplicare a unor
strategii sau acte legislative specifice.

e Alte misiuni specifice (de exemplu, solicitarea de a prezenta previziuni de cheltuieli pentru anii
urmatori) si domenii care urmeaza sa fie prioritizate in activitatea agentiei.

e Finantarea totala acordata agentiei.

e Conditii legate de fondurile alocate (de exemplu, indicarea fondurilor alocate pentru proiecte
specifice);

e Alte conditii financiare (de exemplu, limita de imprumut).

e Bugetul estimat pentru operatiunile bazate pe taxe, in care veniturile sunt disponibile pentru
alocare.

Rapoartele anuale ale agentiilor, precum si toate celelalte rapoarte prezentate Guvernului Tn

conformitate cu
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cerintele stabilite n scrisorile de instructiune servesc drept baza pentru evaluarea performantei
agentiilor, care ia forma unui dialog de performanta intre agentie si ministerul de portofoliu.

Un model similar exista in Norvegia, dar scrisorile de instructiune (tildelingsbrev) catre agentii sunt
emise de ministerele de portofoliu. Structura acestui document este similara cu cea din tara vecina,
Suedia, insa unele diferente merita remarcate. De exemplu, scrisorile de instructiune norvegiene contin
un calendar de gestionare care prevede evenimente-cheie in relatia minister-agentie (de exemplu,
reuniuni pentru a discuta performanta sau etapele-cheie ale procesului bugetar pentru anul urmator).
De asemenea, acestea par sa puna un accent mai mare pe stabilirea unor indicatori masurabili de
performanta pentru fiecare dintre obiectivele principale.

Agentiile publice din Irlanda sunt guvernate de respectivele ministere de portofoliu, Tn principal prin
acorduri de realizare a performantei (ARP), care contin atat obiective anuale, cat si obiective
multianuale, pe baza declaratiei de strategie a ministerului. Formatul si continutul ARP sunt stabilite de
Codul de practici pentru guvernanta organelor de stat publicat de Departamentul Cheltuieli publice si
reforma (responsabil cu aspectele legate de administratia publicd). ARP trebuie sa constea din
prioritatile si obiectivele-cheie ale agentiei aliniate la cadrul strategic de politici al Guvernului, serviciile
si realizarile care urmeaza sa fie furnizate de agentie si resursele alocate pentru atingerea acestora,
factorii potentiali de risc, mecanismele de masurare a performantei, mecanismele de monitorizare,
normele de modificare a obiectivelor (in cazuri exceptionale) si durata acordului (in principiu, trei ani).

Relatiile dintre ministere si agentiile subordonate din Finlanda sunt reglementate de acordurile
multianuale de performanta. Aceste documente contin obiective de performanta pentru fiecare an
bugetar, combinate cu alocarea resurselor necesare pentru atingerea acestora. Acordurile de
performanta sunt elaborate in cadrul negocierilor dintre ministere si agentii, pe baza unui proiect care
poate fi pregatit de oricare dintre parti. Pornind de la programul Guvernului, versiunea initiala a
acordurilor de performanta include obiective de performanta pentru primul an si obiective provizorii
pentru al doilea, al treilea si al patrulea an. Ulterior, acordul este actualizat cu obiective specifice pentru
fiecare dintre anii ramasi. In fiecare an, agentiile raporteaza cu privire la implementarea obiectivelor. in
plus, exista o practica de monitorizare pe parcursul anului a progreselor Tnregistrate in indeplinirea
obiectivelor agentiei, prin rapoarte intermediare o data la sase luni si prin dialog periodic intre ministere
si agentii. La sfarsitul perioadei de patru ani acoperite de acord, se pregateste un raport detaliat privind
performanta.

Sursé: (Jann et al., 2008;s5) (Levin, 2009(s6) (Askim, 2019s77) (Oberg si Wockelberg, 2020;ss)); revizuirea scrisorilor anuale de instructiune ale
diferitelor agentii (Departamentul pentru cheltuieli publice si reforma, 2016277) (Ministerul Finantelor din Finlanda, 2020;se;)

Indiferent de modelul selectat, un regim de gestionare a performantei trebuie sa includa toate agentiile
publice, desi cu unele mici modificari pentru ANR-uri. in esenta, ministerele de portofoliu trebuie sa se
abtina de la impunerea catre agentii a unor obiective si tinte specifice, ci mai degraba sa incerce sa ajunga
la un acord cu privire la prioritatile majore. Performanta ANR-urilor trebuie discutatd cu ministerul de
portofoliu, dar trebuie evitata orice acordare de calificative sau impunere de sanctiuni pentru performante
nesatisfacatoare.

Controale ministeriale clasice

Sistemul de management al performantei este fundamentul relatiei minister-agentie, stabilind domeniul de
aplicare al autonomiei si responsabilitatii agentiei. Cu toate acestea, ministerele detin, de asemenea, o
serie de instrumente clasice de control. Catalogul instrumentelor de control ministerial poate fi diferit, In
special avand in vedere tipul de agentie. Cele mai importante restrictii se aplica ANR-urilor. Matricea de
mai jos ofera o listd de instrumente tipice, cu un accent special pe instrumentele care trebuie excluse
pentru ANR-uri, inh conformitate cu standardele stabilite de acquis-ul UE.
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Figura 6. Mecanismele clasice de control al agentiilor de catre ministerele de portofoliu

GUVERNANTA FUNCTII DE BAZA ASPECTE ORGANIZATORICE
Numirea si eliberarea din functie a Elaborarea de politici in domeniul activitatilor Monitorizarea respectarii de catre agentie a
conducerii de nivel superior agentiei reglementarilor privind managementul internprin
intermediul auditului si inspectiilor
Aprobarea structurii organizatorice interne Stabilirea orientarilor generale de politici Aprobarea sau agrearea bugetului in
cooperare cu Ministerul Finantelor
Crearea sau desfiintarea sucursalelor Solicitarea de informatii, documente si Aprobarea sau stabilirea numarului de
teritoriale explicatii personal

Emiterea de instructiuni detaliate si ordine
privind activitatile specifice

Revizuirea actelor administrative emise de
agentie

Nota: Albastru fnchis reprezinta instrumente aplicabile tuturor agentiilor publice. Albastrul deschis reprezinta instrumente care ar putea sa nu fie
aplicabile ANR-urilor.

Capacitatea administrativa a ministerelor de portofoliu este adesea neglijata in discutiile privind infiintarea
agentiei. Cu toate acestea, chiar si atunci cand o lege sau un contract introduce un mecanism suficient de
gestionare, numai institutiile cu o capacitate suficienta le pot utiliza in mod eficient pentru a preveni riscul
de a pierde controlul politic, fara a incalca autonomia agentiei. Tnca din 2001, SIGMA a avertizat c3 este
nevoie de personal calificat, de sisteme informationale adecvate sau de resurse financiare suficiente
pentru a realiza mecanisme de control si de guvernanta incorporate in legislatie; incapacitatea de a le
pune in aplicare duce la esec (OCDE, 2001}12)).

Personalul si informarea pot deveni problematice chiar si in tarile cu traditii vechi de construire a relatiilor
minister-agentii. Sunt necesare noi abilitati si competente ale personalului ministerului de portofoliu, in
special atunci cand relatiile ierarhice (bazate pe controalele traditionale in materie de resurse umane si
financiare) sunt completate sau inlocuite de o abordare orientata spre rezultate. Unele tari au elaborat
cadre specifice de competente pentru functionarii publici care isi desfdgsoara activitatea in acest rol
(Cabinet Office, 2014sq)), au introdus programe educationale si de formare (Cabinet Office, 2014s1]) sau
au realocat personal pentru a aborda problemele legate de capacitatea de supraveghere (OCDE, 2015(s2)).
Unele administratii au emis orientari centrale privind supravegherea agentiilor executive de catre ministere
(Departamentul Cheltuieli publice si reforma, 2016271) sau orientari pentru membrii consililor de
administratie ale acestor organe (OCDE, 20183)).

In cazul in care supravegherea financiara si cea a executarii politicilor sunt atribuite Tn mod oficial diferitelor
departamente din minister, trebuie luate masuri interne adecvate pentru a preveni asteptarile
inconsecvente in ce priveste agentia subordonata (OCDE, 2015(e2). Tn cazurile in care un reprezentant al
unui minister este membru al unui consiliu din agentie, rolul de supraveghere in cadrul ministerului nu
trebuie sa fie responsabilitatea aceleiasi persoane.

Dezvoltarea unei culturi a colaborarii minister-agentie si clarificarea rolurilor

Relatiile zilnice dintre ministere (de portofoliu) si agentii depind nu numai de mecanismele formale, ci si de
ceva mult mai putin tangibil, si anume o culturd a cooperarii bazaté pe obiective si valori comune si o
intelegere comuna a rolurilor, responsabilitatilor si autonomiei celor doi actori. in special in Balcanii de
Vest si in tarile din Vecinatatea Europeana, unde conceptul de agentii autonome raméane o noutate, este
important sa se investeasca timp si resurse pentru a sensibiliza ministerele de portofoliu si agentiile cu
privire la natura specifica a relatiei minister-agentie. Constituirea unei culturi a independentei in cadrul unei
agentii autonome si in ecosistemul sau, precum si in relatiile cu alti actori guvernamentali, necesita timp.
[OCDE, 20177))
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Construirea unei culturi de cooperare este mai dificila decat stabilirea unor norme formale, dar poate fi
sprijinita prin orientari generale. De exemplu, Guvernul Regatului Unit a elaborat un Cod de bune practici
pentru parteneriatele dintre departamente (ministere) si organele de pe langa acestea (agentii).

Caseta 8. Codul de bune practici al Regatului Unit pentru parteneriatele dintre
departamente (ministere) si organele de pe langa acestea (agentii).

Parteneriatul dintre ministere si agentii trebuie sa se bazeze pe patru principii: (1) Scop — intelegerea
reciproca a scopului, obiectivelor si rolurilor agentiilor stabilite in documentele relevante, directii clare de
responsabilitate; (2) Asigurare — abordarea proportionatd a ministerului in ceea ce priveste
supravegherea agentiilor, acordandu-le autonomie pentru a produce rezultate intr-un mod eficient si
asigurandu-se ca performanta acestora este evaluata de minister; (3) Valoare — schimbul de competente
si experienta intre agentie si minister; si (4) Angajament — o relatie deschisa, onesta, constructiva si
bazata pe incredere, pe claritate in ceea ce priveste asteptarile reciproce.

Pe langa aceste principii generale, sunt formulate, de asemenea, orientari mai specifice, inclusiv:
o Exista o aliniere strategica intre scopul si obiectivele ministerului si ale agentiei.

e Abordarea ministerului privind supravegherea (asigurarea) agentiei se bazeaza pe o evaluare a
riscurilor prezentate de agentie.

e Ministerul dispune de o imagine de ansamblu adecvata a operatiunilor agentiei, proportionala cu
scopul acesteia si cu gradul necesar de autonomie.

e Ministerul si agentia au acces la datele de care au nevoie pentru a evalua performanta agentiei;

e Existd un schimb periodic de competente si experienta intre minister si agentie, inclusiv detasari,
programe comune sau consilii de proiect, forumuri pentru ca personalul ambelor organe sa invete
unele de la altele.

o Exista un proces clar de solutionare a litigiilor dintre minister si agentie.
¢ Relatia dintre minister si agentie este revizuita si evaluata periodic de ambele parti.

Sursa: (Cabinet Office, 201764))

Un element important al culturii relatiilor minister-agentie este claritatea cu privire la rolurile fiecarui organ.
Rolul de elaborare a politicilor este esential. Tn principiu, ministerul trebuie sa fie responsabil de formularea
politicilor, in timp ce agentia de implementare a politicilor se afla sub supraveghere ministeriala. Cu toate
acestea, practica din tarile cu un istoric amplu in guvernanta agentiilor demonstreaza ca aceasta diviziune
clard a muncii poate deveni neclara, iar agentiile pot avea, de asemenea, un impact substantial asupra
elaborarii politicilor publice pe care se preconizeaza ca le vor pune in aplicare. De exemplu, intrucat
agentiile din Suedia au mai multa expertiza si capacitati (in special personal), ele actioneaza ca parteneri
ai ministerelor relevante in elaborarea politicilor (Niklasson si Pierre, 2012s)). in Germania, in contextul
crizei financiare mondiale din 2008, agentia de reglementare a pietelor financiare si-a asumat un rol de
lider in elaborarea raspunsului la nivel de politici referitor la politicile privind pietele financiare (Handke,
20125e61). Mentinerea separarii functiilor de elaborare a politicilor si de implementare a politicilor prin
agentificare nu intotdeauna functioneaza in practica. Cu toate acestea, in loc sa incerce sa impiedice
agentiile sa influenteze politicile publice, Guvernul trebuie mai degraba sa clarifice regulile unei astfel de
implicari. Pe baza experientei internationale, ar putea fi luate Tn considerare urmatoarele instrumente:

e Asigurarea faptului ca rolul agentiilor in elaborarea de politici sau de propuneri legislative este
subsidiar, iar departamentul respectiv si functionarii ministerului detin controlul principal
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¢ Influenta agentiei se concentreaza pe furnizarea de date, informatii din practica punerii in aplicare
a politicilor, legilor si comentariilor cu privire la propunerile ministeriale din perspectiva unei
organizatii care are mai multe informatii despre practicile de zi cu zi din domeniul respectiv.

e Elaborarea politicilor nu este ,internalizatd” de ministerul de portofoliu catre agentie prin cereri de
elaborare a unor politici sau propuneri legislative complete.

e Orice propuneri elaborate de agentie sunt revizuite de departamentul respectiv si de functionarii
ministerului Tnainte de a fi preluate ca propuneri oficiale de politici guvernamentale.

e Cooperarea dintre minister si agentie in procesul de elaborare a politicilor ar putea fi
institutionalizata sub forma de grupuri de lucru sau grupuri operative.

e Asteptarile ministerului in ceea ce priveste implicarea agentiei in elaborarea politicilor trebuie
stabilite in mod clar intr-un cadru de gestionare a performantei.

Cu toate acestea, implicarea directa a agentiilor in elaborarea politicilor trebuie sa fie rezervata unor cazuri
exceptionale. Ministerele de portofoliu au legitimitatea democratica si responsabilitatea de a elabora politici
publice, iar rolul principal al agentiilor este asigurarea faptului ca aceste politici sunt puse Tn aplicare intr-
un mod eficient.

Rezumat — Bunele practici si instrumente pentru guvernanta agentiilor

Nu exista o solutie universala pentru gestionarea agentiilor. Cu toate acestea, exista o listd comuna de
provocari care necesitd actiuni similare. Pe baza unei revizuiri a tendintelor, practicilor si standardelor
internationale, poate fi identificat un set de bune practici si instrumente care ajuta guvernele sa gestioneze
situatia de ansamblu a agentiilor si sa gaseasca un echilibru intre autonomia si responsabilitatea agentiilor.
Aceste bune practici si instrumente pentru guvernanta agentiilor nu sunt aplicate pe scara larga in tarile
din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeand, astfel cum se arata in capitolul urmator. In economiile
de tranzitie, elementele de mai sus trebuie adesea specificate intr-un cadru legal si institutional pentru
agentii publice, iar responsabilitatea generala pentru gestionarea politicilor Guvernului fata de agentii
trebuie sa fie clar stabilitd. Odata stabilite bazele legale si institutionale, calitatea si consecventa gestionarii
de zi cu zi, precum si stabilitatea si continuitatea angajamentului la nivel inalt fatd de buna guvernanta a
agentiilor, vor fi factorii-cheie care determina performanta administratiei publice.
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Figura 7. Rezumatul bunelor practici si al instrumentelor de guvernanta a agentiilor

FUNCTII LA
NIVELUL
INTREGULUI
GUVERN

Standarde consecvente
pentru agentiile de
conducere s asigurarea
optimizarii periodice a
situatiei de ansamblu a
agenfiei

FUNCTII LA
NIVELUL
MINISTERULUI DE
PORTOFOLIU

Mecanisme pentru
responsabilizarea
agentiei in ceea ce
priveste rezultatele,

mentindnd autonomia

necesarad

Taxonomia (tipologia) agentiilor (stabilita Tn cadrul legislativ) se bazeaza pe
diferite niveluri de autonomie impuse de acestea pentru a-si Thdeplini functiile,
tindnd cont de standardele UE pentru anumite tipuri de agentii.

Procedura de revizuire ex ante a propunerilor de creare a unor noi agentii.

Revizuiri periodice ale agentiilor existente, la nivel individual, pentru a stabili
motivele continuarii activitatii acestora si la nivel colectiv, pentru a cauta
optimizarea, de exemplu prin gruparea agentiilor sau luarea in considerare a
unor optiuni alternative de atingere a rezultatelor pentru functiile
guvernamentale.

Reglementarile si standardele la nivelul intregii administratii aplicabile
tuturor agentiilor, concentrate pe asigurarea unei gestionari consecvente si
eficiente la nivelul Guvernului.

Cadrul de coordonare structurat in jurul unui sistem de gestionare a
performantei orientate spre rezultate si asigurarea faptului ca obiectivele
si tintele agentiei sunt convenite (negociate) intre ministerul de portofoliu
si agentie.

Delimitarea clara a autonomiei agentiei, inclusiv a ,zonei interzise” pentru
ministerul de portofoliu.

Mecanisme clasice de control ministerial, cum ar fi numirea conducerii agentiei,
efectuarea de inspectii, solicitarea de informatii sau emiterea de orientari si
instructiuni (a se vedea caseta 6 pentru mecanismele specifice ANR-urilor).

ORGANIZAREA ADMINISTRATIEI PUBLICE: GUVERNANTA, AUTONOMIA S| RESPONSABILITATEA AGENTIEI



43

IV. Agentiile din Balcanii de Vest si
din Vecinatatea Europeana — cat de
autonome? Cat de responsabile?
Cum sa fie reformate?

Introducere

Acest capitol incepe prin a explica pe scurt modul in care situatia de ansamblu a administratiei centrale s-
a schimbat in Balcanii de Vest si in tarile din Vecinatatea Europeana de la stabilirea ideii de agentificare,
identificand principalele cauze ale ceea ce poate fi caracterizat drept ,agentificare pe steroizi” si cinci
provocari pe care aceasta evolutie le-a generat pentru administratia publica si pentru cetateni. Urmatoarea
sectiune analizeaza nivelurile de autonomie si responsabilitate ale diferitelor tipuri de agentii. Sectiunea
finala sintetizeaza invatamintele desprinse din initiativele de reforma anterioarele.

Au fost analizate zece administratii, bazandu-se in principal pe datele din rapoartele de monitorizare ale
SIGMA si pe un sondaj. Sondajul a vizat: Albania (ALB), Armenia (ARM), Bosnia si Hertegovina (BIH),
Georgia (GEO), Kosovo (XKX), Moldova (MDA), Muntenegru (MNE), Macedonia de Nord (MKD), Serbia
(SRB) si Ucraina (UKR). Detaliile despre sondaj sunt prezentate in sectiunea urmatoare. Administratiile
din Balcanii de Vest au beneficiat de doua runde complete de monitorizare SIGMA (2017 si 2021), in timp
ce in Ucraina si Armenia a fost stabilit doar un scenariu de referinta (2018). Nu exista rapoarte de
monitorizare SIGMA pentru Georgia si Moldova in acest domeniu, Thsa au fost colectate date pentru acest
document pentru un sub-set de sub-indicatori in scopul de a permite compararea®. Implicarea SIGMA in
reformele guvernantei agentiilor din Albania, Kosovo, Macedonia de Nord, Serbia si Ucraina a furnizat, de
asemenea, informatii suplimentare utile pentru validarea celorlalte surse de date si pentru redactarea
subsectiunii finale a acestui capitol.

Agentificarea in Balcanii de Vest si in Vecinatatea Europeana — o imagine de
ansamblu

Fenomenul global al agentificariia fost imbratisat cu entuziasm de toate administratiile din Balcanii de Vest
si din tarile din Vecinatatea Europeana, urméand tendinta generald din alte tari post-socialiste din Europa
Centrald si de Est (ECE). Guvernele au lansat programe foarte ambitioase de reforma pentru
restructurarea administratiei centrale si a agentiilor publice — adesea determinate de aderarea la UE — dar
au avut o ,capacitate de reforma” mult mai redusa decat tarile UE si OCDE care au reprezentat sursa de
inspiratie. Cercetatorii anteriori au documentat logica deformata pe care valul de agentificare I-a adus in
contextul tranzitiei tarilor ECE,

6 Rapoartele de monitorizare SIGMA: http://sigmaweb.org/publications/monitoring-reports.htm
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posibil ca urmare a programelor de reforma implementate partial. Studiile de caz documenteaza rezultate
paradoxale in ceea ce priveste agentiile percepand in mod agresiv taxe de utilizare, numind politic personal
de conducere de nivel superior si primind salarii nejustificat de mari in comparatie cu alte organe publice
(Randma- Liiv, 2011(s7)

Acest capitol arata ca istoria tarilor din ECE se repeta deja Tn actualele administratii din Balcanii de Vest
si din tarile din Vecinatatea Europeana. Desi numarul agentiilor guvernamentale centrale difera, astfel cum
se arata in figura 6, in toate acestea agentiile reprezintd o parte semnificativa a administratiei publice. In
cazul in care numarul agentiilor publice este mai mic, acest lucru se datoreaza adesea faptului cé&, in
schimb, a fost creat un numar mare de cvasi-agentii, de exemplu intreprinderi de stat (Moldova, Ucraina,
Serbia’) sau fundatii (Armenia). Aceste cvasi-agentii nu sunt numarate mai jos.

Figura 8. Numarul de agentii publice din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeana

Armenia || 1 26
Ucraina || 1 47
Muntenegru NG 53
Macedonia de Nord GG 69
Kosovo NN 69
Republica Moldova || 1 76
Serbia NG 102
Georgia || 1 117
Albania |G 133

Bosnia si Hertegovina | 179

Sursa: Date colectate de SIGMA de la administratiile nationale si de cétre expertii nationali din surse publice.

Not&: O agentie publicd este definita ca un organ de drept public sub-ministerial responsabil in primul rand de punerea in aplicare a legilor si
politicilor, cu exceptia institutiilor educationale, culturale sau de sénatate. Cvasi-agentiile, definite ca organe de drept privat, cum ar fi intreprinderile
de stat si trusturi, nu sunt incluse, dar sunt larg raspandite in Armenia, Moldova si Ucraina. Distributia agentiilor in Bosnia si Hertegovina este de
46 n Federatia BiH, 65 in Republika Srpska si 68 la nivel de stat. Albastru inchis reprezinta regiunea Balcanilor de Vest si albastru deschis regiunea
Vecinatatii Europene.

Agentiile au proliferat in tarile postsocialiste din ECE, partial pentru ca guvernele au urmat tendinta
generala internationala de agentificare, dar o coalitie larga de parti interesate a amplificat aceasta tendinta.
Printre acestia se numara actori internationali, in special UE si alte organizatii donatoare. Ei se asteptau
ca crearea de

7 Nu existd un set complet de date disponibile cu privire la numarul de intreprinderi de stat din toate tarile din Balcanii
de Vest si din tarile vizate de Politica Europeana de Vecinatate. Cu toate acestea, un studiu recent al OCDE furnizeaza
date pentru Balcanii de Vest, demonstrand ca in Serbia acest numar este deosebit de ridicat (154 de intreprinderi de
stat). Desi numai unele dintre acestea indeplinesc functii care ar putea fi organizate alternativ prin intermediul
agentiilor, acest numar nu poate fi ignorat atunci cand se evalueaza provocarile in materie de guvernanté legate de
gestionarea sectorului public [OCDE, 2021(s1)).
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agentii va imbunatéati performanta si profesionalismul organizatiilor din sectorul public (Beblavy, 2002;s3)).
Tnfiint,area de noi organe autonome responsabile de domeniile specificate de politici a reprezentat o optiune
atractiva pentru actorii internationali, deoarece acestea pareau sa ofere o influentd mai mare si mai directa
asupra politicilor prin intermediul noilor institutii, eliminand birocratiile traditionale disfunctionale. O agentie
autonoma protejatéa de tensiunile politice si birocratie a fost o reteta pentru victorii rapide. Chiar si infiintarea
agentiei ar fi fost consideratad drept o realizare. Agentiile din aceste domenii prioritare ar fi putut avea
personal format din persoane selectate, care ar fi putut fi mai competente si mai motivate decét functionarii
publici obisnuiti. Cu toate acestea, ulterior a devenit clar ca pretul a fost fragmentarea, ,siloz” de politici,
dublarea sarcinilor si, in cele mai rele cazuri, oportunitati pentru patronaj [Hajnal, 2011;21; Pollitt, 2012;35)).
In aceste cazuri, logica agentifierii a fost denaturata de grupurile de interese pentru a asigura pozitii foarte
bine platite si mai putin expuse pentru numirile politice. Astfel de negocieri politice au facut ca eforturile de
reforma sa fie aproape imposibile din cauza intereselor particulare.

Toate administratiile din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeana au reactionat la tendinta de
agentificare si la provocarile acesteia, in primul rand prin adoptarea unor legi-cadru privind administratia
publica, menite s& stabileascd norme generale pentru structura organizatoricda a administratiei
guvernamentale. Angajamentul de lunga durata al SIGMA in Balcanii de Vest si in tarile din Vecinatatea
Europeana a documentat faptul ca adoptarea legilor-cadru nu a abordat in mod adecvat provocarile in
materie de guvernanta pe care le-a adus agentificarea.® Cinci provocari sunt identificate mai jos pentru
toate cele zece administratii.

1. Lipsa unei viziuni ample asupra structurii organizationale a administratiei publice,
inclusiv a rolului agentiilor

in ciuda existentei unor legi-cadru privind administratia publica, arhitectura statului nu este inca claré.
Legile-cadru nu au valoare normativd pentru a determina forma care urmeaza functia. in practica,
numeroase organe administrative raman ,in afara categoriei” si/sau nu sunt aliniate la tipologia oficiala. in
unele exemple, nici macar nu este clar daca agentiile trebuie sa se concentreze doar pe punerea in
aplicare a politicilor ca functie principala sau, de asemenea, sa joace un rol in elaborarea politicilor, ca
alternativa ministerelor ineficiente (a se vedea cazul Armeniei in caseta de mai jos). Aceasta lipsa de
claritate nu numai ca impiedica repartizarea transparenta a responsabilitatilor in cadrul Guvernului, ci
reprezinta, de asemenea, o provocare pentru responsabilitatea democraticd. Ministrii, in calitate de
membri ai cabinetului, raspund direct in fata legiuitorului pentru domeniile respective de politici, in timp ce
sefii de agentii nu sunt, de obicei, expusi direct la aceste mecanisme de responsabilitate.

8 Rapoartele de monitorizare SIGMA: http://sigmaweb.org/publications/monitoring-reports.htm, precum si OCDE
(2007), "Organizarea Administratiei Centrale de Stat: Politici si Instrumente", SIGMA Papers, nr. 43, Editura OCDE,
Paris, https://doi.org/10.1787/5kml60g2n27c-en.
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Caseta 9. Diviziunea disfunctionala a muncii intre ministere si agentii: cazul Armeniei.

Comisia pentru turism si Comisia pentru dezvoltare urbana sunt doud exemple in care elaborarea
politicilor este realizata in practica de organe neministeriale. Interviurile cu Ministerul Situatiilor de
Urgenta si cu organe subordonate sugereaza ca acest minister nu indeplineste in practica nicio functie
de elaborare a politicilor, ci functioneaza ca o umbreld organizationala pentru diverse servicii de salvare
si de urgenta. Acest tip de minister este caracteristic unor tari post-sovietice (Federatia Rusa, Belarus
si Kazahstan). Responsabilitatea pentru elaborarea politicilor in domeniul afacerilor interne nu este clar
atribuita, iar gestionarea serviciilor de salvare si urgenta este puternic centralizatd. Comitetul Aviatiei
Civile este subordonat in mod oficial Ministerului Transporturilor, Comunicatiilor si Tehnologiilor
Informationale, dar, in practica, se bucura de o autonomie totala, intrucat ministerul nu dispune de
expertiza si de capacitatea necesara pentru a-l supraveghea. Acest organism obisnuia sa raporteze
direct Consiliului de Ministri. Odata cu adoptarea Legii privind organele de administratie publica, aceasta
a fost transferata oficial Ministerului Transporturilor, Comunicatiilor si Tehnologiilor Informationale, fara
a asigura expertiza necesara si capacitatea ministerului de a-si indeplini in mod eficient noul rol.

Sursa: OCDE (2019) Raportul SIGMA privind masurile de referinta: Armenia, OCDE, Paris, p. 86.

2. Proliferarea necontrolata a agentiilor si lipsa mecanismelor care sa impiedice crearea
nejustificata de noi organe.

Nu exista exemple de cadru politic si de reglementare cuprinzatoare si robuste care sa poata preveni
proliferarea necontrolata a agentiilor in administratiile care fac obiectul acestui studiu. Nicio administratie
nu Tndeplineste toate criteriile din Cadrul Metodologic pentru Principiile Administratiei Publice. Cu toate
acestea, unele au inregistrat progrese incepand cu 2017 (tabelul de mai jos). Toate administratiile dispun
in prezent de proceduri pentru infiintarea, fuzionarea si desfiintarea organelor guvernamentale centrale,
insa Macedonia de Nord este singura care are un plan general de politici pentru dezvoltarea institutionala
a administratiei centrale. Albania este singura administratie cu un organ din cadrul administratiei centrale
care are responsabilitatea formala de revizuire periodica a organizarii administratiei centrale (desi are
rezultate slabe Tn ceea ce priveste indeplinirea acestei functii in practica) si indeplineste toate criteriile, cu
exceptia unui plan general de dezvoltare institutionala. in pofida existentei unor politici si reglementari
pentru gestionarea procesului de creare a unor noi organe, proliferarea agentiilor continua fara un control
ex ante puternic (a se vedea figura 9 de mai jos).

Tabelul 8 Existenta politicilor si reglementarilor pentru gestionarea agentiilor administratiei centrale

Criterii ALB | ARM | BIH | XKX | MNE | MKD | SRB | UKR

Planul de dezvoltare institutionald a administratiei centrale este <
specificat in documentul (documentele) de politici

Procedura de infiintare, fuzionare si desfiintare a fiecarui tip de

organ al administratiei centrale este specificatd in legislatie. ¢ ¢ ¢ > > > ¢ ¢
Procedura de infiintare, fuzionare si desfiintare a fiecarui tip de <
organ al administratiei centrale necesitd participarea cabinetului > > > >

prim-ministrului, a ministerului finantelor si a autoritatii MRU

Crearea unui nou organ trebuie sd fie insotitd de o analizd ex

ante care sa acopere cel putin: 1) evaluarea necesitatii de a crea > > > ° > >
noul organ; 2) analiza alternativelor la crearea noului organ; si

3) costurile estimate si personalul noului organ

Un organ din cadrul administratiei centrale este responsabil

de revizuirea periodica a organizarii administratiei centrale si > < <

de planificarea dezvoltarii institutionale

Sursa: [OCDE, 2018;es1)
Nota: Datele pentru cele sase administratii din Balcanii de Vest sunt din 2021. Datele pentru Ucraina si Armenia sunt disponibile numai pentru 2018.

Triunghiul verde indicé faptul cd acest criteriu nu a fost indeplinit in 2017, dar a fost indeplinit in 2021. Triunghiul rosu arata unde criteriul a fost
indeplinit in 2017, dar nu si in 2021.
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3. Lipsa unei tipologii clare gi cuprinzatoare a agentiilor care sa stabileasca
norme coerente si comune pentru autonomia si supravegherea acestora.

Legile-cadru pentru organizarea administratiei publice recunosc agentiile ca facand parte din administratia
publica in toate cazurile. Tipologiile oficiale ale agentiilor difera considerabil, dar urmeaza un model similar.
Desi cele mai multe dintre acestea clarifica statutul juridic al organelor administratiei publice si stabilesc
normele de baza pentru organizarea lor interna (organe de gestionare, locus institutional), acestea nu
dispun de o distinctie clara intre diferitele tipuri de organe, ceea ce duce la grade diferite de autonomie. in
unele cazuri, cum ar fi Kosovo, chiar daca o lege-cadru a fost adoptata de parlament, efectele pozitive ale
unei tipologii oficiale sunt anulate de existenta unei legislatii sectoriale contradictorii si de lipsa armonizarii
legilor. in Albania, distinctia in lege este atat de neclara incat majoritatea organelor administratiei publice
indeplinesc criteriile pentru fiecare tip de organ. in plus, organele de acelasi tip pot functiona in regimuri
diferite Tn ceea ce priveste gestiunea financiara sau statutul personalului. Prin urmare, in practica,
majoritatea agentiilor continua sa functioneze in cadrul unor sisteme de guvernanta concepute individual,
care rezultd mai degraba din intelegeri politice decat dintr-o viziune clara si globala a organizarii
administratiei publice. In cadrul administratiilor vizate, multe organe publice continua sa existe in afara
tipologiei oficiale, beneficiind de un statut ,special’. Toti acesti factori au ca rezultat o situatie de ansamblu
haotica, fragmentata si imposibil de gestionat, cu deficiente foarte practice si tangibile, cum ar fi diferentele
inexplicabile in ceea ce priveste salariile pentru aceeasi pozitie si alte variatii ale conditiilor de angajare in
sectorul public.

Tabelul 9 Claritatea si exhaustivitatea tipologiei oficiale a agentiilor administratiei centrale

Criterii ALB | ARM | BIH | XKX | MNE | MKD | SRB | UKR
Statutul juridic este reglementat in mod explicit pentru

toate tipurile de organe ale administratiei centrale o ® > > o ®
Criteriile functionale pentru infiintare sunt

reglementate in mod explicit pentru toate tipurile de <

organe ale administratiei centrale

Organele de conducere sunt reglementate in mod explicit
pentru toate tipurile de organe ale administratiei centrale
Schemele de subordonare/supraveghere sunt
reglementate in mod explicit pentru toate tipurile de ° ° < > °

organe ale administratiei centrale

Gradul de autonomie in gestiunea financiara si MRU

este reglementat in mod explicit pentru toate tipurile ° ° > ° °
de organe ale administratiei centrale

Sursa: [OCDE, 2018(¢s))

Nota: Datele pentru cele sase administratii din Balcanii de Vest sunt din 2021. Datele pentru Ucraina si Armenia sunt disponibile numai pentru 2018.
Triunghiul verde indica faptul ca acest criteriu nu a fost indeplinit in 2017, dar a fost indeplinit in 2021. Triunghiul rosu araté unde criteriul a fost
indeplinit in 2017, dar nu si in 2021.

4. Un numar mare de agentii executive clasice plasate sub administrarea (slaba) a
parlamentelor, elimindnd astfel supravegherea si gestionarea ministeriala.

Notiunea de ,autonomie excesiva”, in special caracteristica pentru Balcanii de Vest, este tendinta de a
infiinta agentii pe langa parlament care, in mod normal, ar face parte din administratia guvernamentala si
ar indeplini functii executive traditionale, cum ar fi punerea in aplicare a legilor si politicilor sau chiar
furnizarea de servicii. Acest lucru duce adesea la duplicarea agentiilor, sarcinilor, risipei de resurse, la
probleme de coordonare a politicilor si submineaza dreptul legitim al Guvernului de a supraveghea
agentiile si punerea in aplicare a politicilor si de a controla orice nereguli in utilizarea fondurilor publice.
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Astfel cum se descrie Tn capitolul 3, organele care indeplinesc functii executive ale statului trebuie — de
regula — sa ramana parte a administratiei guvernamentale, raportand ministerelor de portofoliu respective.
Acest lucru permite guvernelor s& supravegheze punerea in aplicare a politicilor si sa asigure activitati
coerente ale intregului aparat administrativ. Rolul legiuitorului este de a exercita un control parlamentar
clasic, de exemplu, de a solicita informatii si de a efectua anchete sau de a efectua auditul organelor
guvernamentale relevante. Parlamentele nu au capacitatea de a gestiona agentiile si de a efectua o
supraveghere zilnica eficace a activitatilor lor. in mod paradoxal, capacititile de supraveghere ale
parlamentelor par a fi cele mai slabe atunci cAnd numarul organelor care raporteaza legiuitorului este cel
mai mare, astfel cum se arat& in Figura 7. Tn Kosovo, care are cel mai mare numar de agentii ce raporteaza
parlamentului, cu exceptia Bosniei si Hertegovinei, o singurd persoana din Adunarea parlamentara are
sarcina de a supraveghea raportarea si gestionarea zilnica a agentiilor.® Nici membrii legislativului, nici
secretariatele mici nu au timp sau expertiza sectoriala suficientd pentru a-si indeplini in mod eficace
functile de supraveghere. Pur si simplu nu este treaba lor. Astfel, agentile care raporteaza doar
parlamentului functioneaza adesea intr-un vid de guvernantd, ca organe in mare masurd autonome.
Acestea nu sunt integrate n procesele de politici ale Guvernului si in mecanismele de coordonare ale
Guvernului. Cu un control parlamentar foarte limitat si cu o pozitie neclara in administratia de stat, acestea
sunt, de asemenea, expuse in mod deosebit riscului de capturare a agentiilor de catre grupurile de
interese.

Figura 9. Numarul de agentii subordonate parlamentului in Balcanii de Vest si Vecinatatea
Europeana (cu exceptia organelor constitutionale)

Ucraina 0
Armenia 2
Georgia 3
Moldova ' 10

Muntenegru [ 10
Albania |G 18

Macedonia de Nord | " 19

Serbia | 21
Kosovo | —— 22

Bosnia si Hertegovina | 23

Sursa: [OCDE, 2018;6s1)

9 Raportul de monitorizare SIGMA 2017 pentru Kosovo, pagina 87
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Notd: Datele pentru cele sase administratii din Balcanii de Vest sunt din 2021. Datele pentru Ucraina si Armenia sunt din 2018. Datele din Moldova
au fost colectate de SIGMA in 2021 in scopul prezentului document. Pentru Bosnia si Hertegovina, 3 agentii se afld in Federatia BiH, 10 sunt in
Republica Srpska, 2 in districtul Brcko si 8 la nivel de stat. Albastru inchis reprezintd regiunea Balcanilor de Vest si albastru deschis regiunea
Vecintatii Europene. Nu sunt incluse organele mentionate in Constitutie, cum ar fi institutia suprema de audit, institutia ombudsmanului, banca
centrald etc. Excluderea organelor constitutionale denatureaza numarul pentru Ucraina, deoarece Constitutia Ucrainei prevede cd unele organe care
indeplinesc functii executive sunt subordonate Parlamentului. Acest lucru face referintd, de exemplu, la autoritatea de protectie a concurentei si la
Fondul Proprietatii de Stat.

Dupa cum se mentioneaza in Capitolul 2, subordonarea agentiilor fatd de parlament nu este impusa de
acquis-ul UE, chiar si pentru ANR-urile cele mai autonome. Modelul dominant in randul statelor membre
ale UE asigura autonomia functionald a ANR-urilor in cadrul administratiei guvernamentale. in Balcanii de
Vest si in tarile din Vecinatatea Europeana, situatia este diferita, deoarece subordonarea formala a ANR-
urilor fatd de parlament, este adesea asimilata in mod simplist si incorect cu ,independenta”.

Tabelul de mai jos prezinta date pentru patru tipuri de ANR-uri, responsabile de protectia concurentei,
pietele energiei, serviciile mass-media audiovizuale si comunicatiile electronice. Aceasta arata ca, in
Balcanii de Vest si in tarile din Vecinatatea Europeana, marea majoritate a ANR-urilor raporteaza direct
parlamentelor nationale, nu administratiei guvernamentale. Acest lucru contrasteaza in mod clar cu
practica dominanta a statelor membre ale UE, in care doar cateva ANR-uri sunt subordonate legiuitorului
(OCDE, 2021sq). Autoritatile de reglementare a serviciilor mass-media audiovizuale reprezinta o exceptie,
intrucat aproape majoritatea ANR-urilor din UE din acest sector raporteaza parlamentelor. Cu toate
acestea, tendinta generald este clara. Tarile din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeanéa ofera
exemple de ,suprareglementare” si anume transpunerea excesiva a normelor UE, depasind cu mult
cerintele acquis- ului UE.

Tabelul 10 Autoritatile nationale de reglementare care raporteaza Parlamentului in Balcanii de Vest si
in tarile din Vecinatatea Europeana

Autoritati de ALB | ARM | BIH | GEO | XKX | MDA | MNE | MKD | SRB | UKR | Total (10) | UE27
reglementare

Protectia concurentei ° ° ° ° ° ° ° 7 5
Pietele energiei ° ° ° ° ° ° ° ° ° 9 6
Mass-media audiovizuald | e ° ° ° ° ™ ° ™ 8 12
Comunicatii electronice ° ° ° ° ° 5 5

Sursa: Date colectate de SIGMA pe baza examinarii documentare a actelor juridice.
Nota: Se considera cd o ANR raporteaza parlamentului atunci cand conducerea sa este numité si demisa de catre legiuitor.

5. Lipsa gestionarii bazate pe rezultate si a evaluarii performantei

La nivelul relatiilor dintre minister si agentie, principala problema este lipsa gestionarii bazate pe rezultate
a agentiilor si a culturii de evaluare a performantei cu mecanisme puternice. Adesea, planurile anuale
sifsau multianuale nu au obiective si tinte specifice care trebuie atinse de agentii. Monitorizarea
performantei este efectuata rareori si exista putine practici consacrate furnizarii de feedback periodic cu
privire la performanta agentiei (figura de mai jos).
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Figura 10. Guvernanta orientata spre rezultate a agentiilor din Balcanii de Vest si Vecinatatea
Europeana

Planul anual al organului subordonat Progresele inregistrate in directia indeplinirii Ultimul raport anual continea
contine obiective specifice si tinte mésurabile  obiectivelor sunt monitorizate de catre o informatii privind nivelul rezultatelor in
aprobate de minister sau convenite intre  departament relevant al ministerului, cel raport cu obiectivele i tintele predefinite,
minister si organele subordonate putin o datd pe an iar ministerul a oferit feedback cu privire la

acestea in scris

Sursa: [OCDE, 2018;6s1)
Nota: Datele pentru Georgia si Moldova nu sunt disponibile.

Cat de autonome, cat de responsabile?

Dupa cum se arata in Capitolul 3, buna guvernanta a agentiilor implica un echilibru intre nivelul necesar
de autonomie al agentiei si mecanismele necesare de responsabilizare fatd de ministerul de portofoliu
pentru rezultatele obtinute. Autonomia nu este un concept binar, desi aceasta este adesea modul in care
este perceputa in Balcanii de Vest si in tarile din Vecinatatea Europeana. Diferite tipuri de agentii necesita
niveluri diferite de autonomie in diferite dimensiuni, in dependenta de functiile lor.

Pentru a explora nivelurile de autonomie ale diferitelor tipuri de agentii din Balcanii de Vest si din tarile din
Vecinatatea Europeana, SIGMA a efectuat un sondaj in randul agentiilor si al ministerelor de portofoliu.
Acest lucru ofera informatii unice cu privire la natura si provocarile specifice ale agentifierii in Balcanii de
Vest si in tarile din Vecinatatea Europeana. Aceste date ne permit sa intelegem mai detaliat cele cinci
provocéri mentionate anterior si sa oferim consiliere mai buna, bazata pe dovezi, cu privire la reformele
necesare.

Cu un total de 236 de respondenti, acest sondaj oferad primele si cele mai cuprinzitoare dovezi empirice
pe tari cu privire la situatia guvernantei agentiilor in regiune. Au fost intervievati peste 136 de persoane de
conducere de rang fnalt din cadrul agentiilor publice si 100 de functionari publici de rang inalt din
ministerele de portofoliu. In total au fost acoperite 17 sectoare. Agentiile care isi desfasoara activitatea in
urmatoarele 4 sectoare sunt denumite in mod colectiv ANR-uri:

e servicii mass-media audiovizuale

e protectia concurentei
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e pietele energiei
e comunicatii electronice.

Celelalte sectoare vizate sunt aviatia civila, investigatiile privind siguranta aviatiei civile, inregistrarea civila,
protectia datelor, pietele financiare, asigurarile de sanatate, fondurile de pensii, statisticile nationale,
administratia penitenciarelor, administratia rutierd, administratia fiscala, inspectiile privind siguranta
alimentara si inspectiile la locul de munca.

Cat de autonome?

Atat respondentii din agentii, cat si ministerele de portofoliu recunosc ca agentiile din sectorul public, in
general, poseda o autonomie extinsa Tn regiuni. Respondentii din partea ANR-urilor (Tn special autoritatile
de protectie a concurentei si autoritatile de reglementare a serviciilor mass-media audiovizuale), conform
asteptarilor, raporteaza ca detin cel mai Tnalt grad de autonomie. Respondentii din alte agentii publice
raporteazé niveluri mai scizute de autonomie, ins& 40 % afirma c& au o ,autonomie extinsd”. In ansamblu,
acest lucru corespunde constatarilor SIGMA de mai sus, conform carora agentile poseda o autonomie
extinsa n regiuni si faptul ca marea majoritate a ANR-urilor din Balcanii de Vest si din tarile din Vecinatatea
Europeana raporteaza numai parlamentelor.

Tabelul 11 Autonomia agentiei - diferente de opinii intre agentii si ministerele de portofoliu

Medie 1 2 3 4 5
(1-5) | Autonomie Autonomie
redusa extinsa
Conducere de nivel superior din toate 3.85 3% 9% 27 % 20 % 40 %
agentiile
Conducere de nivel superior din cadrul ANR- | 4.24 0% 9% 21 % 6 % 64 %
urilor
Inalti functionari din ministerele de portofoliu| 4.11 3% 3% 21 % 25 % 47 %

Sursd: Sondajul SIGMA privind guvernanta agentiilor: cat de autonome, cat de responsabile, cat de cooperante?

Nota: Sondajul a intrebat: "Ati spune ca agentiile din sectorul public au, in general, 0 autonomie redusa sau extinsa in ceea ce priveste functionarea
lor zilnica si procesul decizional? Utilizati o scara de la 1 (autonomie redusa) la 5 (autonomie extinsd)" Respondentii au putut raspunde pe o scard
de la 1-5. 1 fiind ,autonomie redusd”, definita ca ,Ministerul are o supraveghere puternicd si regulatd, influentd asupra problemelor de gestiune
interna si a deciziilor strategice”, iar 5 fiind ,autonomia extinsa” definita ca ,Agentia decide atat cu privire la problemele operationale de zi cu zi, cat
si cu privire la directiile strategice, cu o supraveghere doar limitata din partea ministerului”. Media este media aritmetica simpld a raspunsurilor
tuturor respondentilor. , Toate agentiile” includ ANR-urile.

Nivelurile de autonomie declarate corespund bine cu parametrii mai detaliati ai autonomiei agentiei
explorate de sondaj. Majoritatea agentiilor functioneaza ca organe independente, separate in mod clar de
ministerele de portofoliu. Figura de mai jos descrie gradul de autonomie a agentiilor, pe baza celor mai
frecvente caracteristici ale structurii organizationale si ale guvernantei acestora. Aceasta demonstreaza ca
majoritatea agentiilor se bucura de o autonomie functionala extinsa, deoarece ministerele de portofoliu nu
au competenta de a revizui actele administrative emise de agentii in cadrul functiilor lor de baza. In plus,
autonomia organizationald (manageriala si financiara) a agentiilor este consolidatd de capacitatea
acestora de a cheltui bugetul alocat si de a selecta personal fara interferente externe. Cele mai importante
limitari ale autonomiei lor organizationale se refera la stabilirea grilelor de salarizare in legile sau actele
Guvernului. In peste 60 % din agentii, grilele de salarizare sunt stabilite prin lege sau prin decizia
Guvernului, nu de catre agentie in mod autonom. Cu toate acestea, in contextul salariilor, trebuie remarcat
faptul ca, in unele cazuri, stabilirea grilelor de salarizare prin lege sau printr-o decizie a Guvernului nu
impiedica agentiile sa ocoleasca aceste restrictii. De exemplu, in Ucraina, agentiile au dreptul sa plateasca
indemnizatii si bonusuri nelimitate angajatilor, singura limita fiind fondul salarial total disponibil pentru
agentie.

Intrucat SIGMA a intampinat numeroase indoieli si neintelegeri cu privire la interpretarea acquis- ului UE
in ceea ce priveste dimensiunile specifice si nivelurile de autonomie necesare autoritatilor nationale de
reglementare (ANR) in activitatea sa in Balcanii de Vest si in tarile din Vecinatatea Europeana, Figura 11
prezinta datele separat pentru ANR-uri. ANR-urile se remarca ca organe care beneficiaza de o autonomie

deosebit de extinsa
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in raport cu ministerele de portofoliu. in particular, ministerele de portofoliu respective nu sunt implicate in
definirea prioritatilor de reglementare ale agentiilor si in monitorizarea performantei acestora. In acest
context, trebuie reiterat faptul ca autonomia functionald a ANR-urilor in luarea deciziilor de reglementare
nu impiedica implicarea ministeriala in definirea obiectivelor lor strategice prin consultari ample, negocieri
si cautarea unui acord reciproc, pentru a se asigura ca ANR-urile contribuie la punerea in aplicare a
politicilor guvernamentale. in caz contrar, existd un vid de guvernanta, deoarece lipsa supravegherii
politicilor ministeriale nu este compensaté de competentele altor organe, in special ale parlamentelor. in
plus, in ceea ce priveste aspectele financiare si organizatorice, unele ANR-uri par sa fie exceptate de la
regimul general al administratiei publice. Acest lucru se refera in special la agentiile ale caror bugete nu
sunt incluse Tn legislatia bugetului de stat si ale caror grile de salarizare sunt adoptate pe deplin ih mod
autonom de catre agentii.

Figura 11. Caracteristici esentiale ale autonomiei agentiilor

Agentia selecteazéa in mod autonom candidatii ””"‘"‘"‘"‘" " " " " "l”l'“l“”H”"“”"H“"l"‘"‘" " " " “'“lw“”' 83 %
pentru posturile vacante din cadrul agentiei 63 %
ecizille prvind chetuie in cacrul bugetuici  MMMMMMIMUIUNANNATNTRUNRNNANIND s -

alocat nu necesita aprobare externa 63 %
(o]

Caile do atao impattva actelor admiistratve ale - [[[LILLLLLKNMIINKARRRELRRIELT

agentiei sunt examinate de instanta sau de
specializat (nu de ministerul de portofollu) 72 %

I &0

Sursd: Sondajul SIGMA privind guvernanta agentiilor: cat de autonome, cét de responsabile, cat de cooperante?
Nota: Barele reprezinta partea agentiilor pentru care declaratia relevanta este corecta. Barele portocalii reprezinta toate agentiile. Barele albastre sunt
ANR-uri.

Autonomia extinsa a ANR-urilor poate fi, de asemenea, demonstrata dintr-o perspectiva mai detaliata, cu
mai multe variabile analizate. Caseta de mai jos descrie caracteristicile majore care influenteaza gradul de
autonomie al autoritatilor de reglementare a pietei energiei in Balcanii de Vest si in tarile din Vecinatatea
Europeana. Aceasta se bazeaza pe raspunsurile furnizate de aceste organe in sase tari (Armenia,
Moldova, Muntenegru, Macedonia de Nord, Serbia, Ucraina), unde SIGMA a obtinut o cantitate suficienta
de informatii.
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Caseta 10. Autonomia autoritatilor de reglementare a pietei energiei in Balcanii
de Vest si din Vecinatatea Europeana

Pe baza raspunsurilor agregate furnizate de organele respective de reglementare in domeniul
reglementarii pietei de energie electrica si gaze naturale, pentru marea majoritate a acestor ANR-uri
sunt garantate urmatoarele atribute de autonomie (orice exceptie are o relevanta minora).

Autonomie functionald. Actele administrative (deciziile) agentiilor sunt supuse numai controlului
jurisdictional, fiind exclus dreptul ministerului de portofoliu sau al oricarui alt organ guvernamental de a
abroga astfel de acte. Agentiile decid Th mod autonom cu privire la adoptarea strategiilor lor multianuale
si a planurilor lor anuale. Acestea sunt, de asemenea, autonome in ceea ce priveste stabilirea
obiectivelor si a tintelor de performanta. in doar doua (din sase) cazuri, Guvernul sau ministerul de
portofoliu poate adresa agentiei orientari generale de politici. In unele cazuri, raportul anual al agentiei
este supus aprobarii parlamentului, dar aceasta procedura nu are ca rezultat furnizarea de feedback
structurat privind performanta. Acesta este un exercitiu pur formal, de tip ,pentru bifa”, fara un impact
semnificativ asupra operatiunilor agentiilor.

Autonomie financiara. Agentiile sunt autonome in elaborarea propunerilor bugetare, iar decizia finala
privind aprobarea oficiala a bugetului este luata de legiuitor, fie prin adoptarea legii bugetului de stat, fie
printr-o procedura separata. in acest din urma caz, Guvernul este complet ocolit in procesul bugetar.
Jumatate dintre autoritatile de reglementare analizate din domeniul energiei pastreaza veniturile din
taxele si amenzile pe care le impun, ceea ce le sporeste autonomia, dar poate, de asemenea, (in cazul
amenzilor) sa creeze stimulente financiare negative pentru agentii. in ceea ce priveste executarea
bugetului, toate agentiile sunt libere sa ia decizii privind cheltuielile fara a fi necesara o aprobare externa
prealabila, indiferent de tipul si valoarea tranzactiilor.

Autonomie manageriala. Numarul de angajati, in majoritatea cazurilor, este stabilit de agentie insasi.
Agentiile sunt, de asemenea, autonome in ceea ce priveste recrutarea de personal nou, precum si
stabilirea grilelor de salarizare, cu restrictii impuse de lege doar in cateva cazuri.

Autonomia interventionald (interventiile ministerului de portofoliu). Influenta ministerelor de
portofoliu asupra operatiunilor agentiilor pare sa fie nula. Toate agentiile au raportat lipsa auditului
performantei sau a controlului legalitatii de catre ministere, precum si absenta feedback-ului cu privire
la performanta.

Pe scurt, gradul general de autonomie a autoritatilor de reglementare in domeniul energiei pare sa
depaseasca cerintele stabilite de acquis-ul UE. n special, aceste standarde sunt interpretate gresit in
ceea ce priveste autonomia functionala si de interventie ca si cum cerand ministerului de portofoliu sa
se abtina complet de la orice interferenta in prioritatile de politici ale agentiilor. Aceasta abordare ignora
responsabilitatea generala a fiecarui minister pentru domeniile de politici in care isi desfasoara
activitatea ANR-urile. In plus, autonomia financiaré si managerialé ar putea fi excesiva in unele cazuri,
in special autonomia de a stabili salariile si de a dispune de veniturile provenite din amenzi.

Sursa: Sondajul SIGMA.

Cét de responsabile?

Pentru a gasi echilibrul adecvat in cadrul gestionarii agentiilor, autonomia lor relativ extinsa trebuie sa fie
insotita de mecanisme adecvate de responsabilitate, in special fata de ministerele de portofoliu. n acest
context, evitarea capcanei de micromanagement birocratic, asigurand in acelasi timp un control continuu
si riguros al performantei, ramane o provocare majora. Ministerele de portofoliu nu trebuie sa
microgestioneze operatiunile zilnice ale agentiei. In schimb, ministerul trebuie sa stabileasca asteptari
clare fata de agentie in ceea ce priveste functiile sale de baza, si, ulterior, s& monitorizeze si sa evalueze
punerea lor in aplicare, incheind acest proces cu feedback privind performanta, furnizat intr-un mod
structurat. Indicatorii-cheie de performanta si obiectivele, reprezintd o parte esentiald a bunelor structuri
de responsabilizare. Stilul de interactiune cooperantd si orientatd spre rezultate intre ministerul de
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Tabelul de mai jos aratd modul in care respondentii din partea ministerelor si agentiilor percep ei insisi
stilul de interactiune.

Tabelul 12 Interactiunea dintre minister si agentie — diferente de opinii intre agentii si ministerele de
portofoliu

Medie (1-5) 1 2 3 4 5
Legalistd Orientatd spre
rezultate
Conducere de nivel superior din toate 3.3 9% 8 % 44 % 21 % 18 %
agentiile
Conducere de nivel superior din 3.6 9 % 9 % 25 % 25 % 31 %
cadrul ANR-urilor
fnalti functionari din ministerele de 3.5 6 % 11% 32 % 27 % 24 %
portofoliu

Sursa: Sondajul SIGMA privind guvernanta agentiilor: cat de autonome, cét de responsabile, cat de cooperante?

Nota: Sondajul a intrebat: "Cum ati descrie relatia si stilul de interactiune dintre ministerele de portofoliu si agentiile din sectorul public?
Utilizati o scara de la 1 (legalistd) la 5 (orientatd spre rezultate)" Respondentii au putut raspunde pe o scard de la 1-5. 1 fiind ,, legalistd”,
definitd ca ,Focusatd pe controlul legalitétii si corectitudinii procedurale”, iar 5 fiind ,orientatd spre rezultate” definita ca ,Focusata pe
evaluarea performantei in raport cu obiectivele si tintele specifice predefinite, referitoare la domeniul de politici”. Media este media
aritmetica simpla a raspunsurilor tuturor respondentilor

Tabelul prezinta variatii mari. Noua procente din cadrele de conducere de nivel superior din toate agentiile
considera ca stilul de interactiune este complet ,legalist’, axat pe controale si proceduri, in timp ce 18 %
considera ca acesta este complet ,orientat spre rezultate”, axat pe evaluarea performantei. Personalul de
conducere de nivel superior din cadrul ANR-urilor au perceput interactiunea ca fiind mai orientata spre
rezultate decat agentiile in general. in toate agentiile, majoritatea personalului de conducere de nivel
superior au ales optiunea medie (44 %), ceea ce ar putea sugera o lipsa de coerenta a modelului de
guvernanta ministeriald aplicat sau lipsa unei viziuni clare cu privire la modul Tn care trebuie organizata
responsabilitatea agentiilor fatd de ministere in general. Aceasta perceptie a culturii guvernantei trebuie,
de asemenea, sa fie contrastata cu indicatori mai specifici si obiectivi ai relatiilor agentie-minister si ai
responsabilitatii agentiei, care arata ca ministerele nu sunt suficient de active in ceea ce priveste stabilirea
de asteptari fata de agentii, monitorizarea performantei acestora si furnizarea de feedback cu privire la
rezultatele obtinute.

Cifrele de mai jos arata ca ministerele de portofoliu sunt in mod surprinzator absente in procesul de
planificare si stabilire a obiectivelor de performanta pentru agentii. Marea majoritate a ministerelor de
portofoliu nu sunt implicate in acest proces, nu aproba planuri anuale, si nici nu stabilesc obiective de
performanta pentru agentii. Aceastd problema este comuna tuturor tipurilor de agentii. Majoritatea
agentiilor raman organe autonome in ceea ce priveste planificarea prioritatilor si obiectivelor. Este probabil
ca unele dintre aceste agentii interactioneaza sau coordoneaza cu ministerele de portofoliu Tn procesul de
planificare, dar pozitia formala a ministerelor de portofoliu pare sa fie slaba. Pe de alta parte, chiar daca
este vorba de o mica parte din cazuri, este surprinzator faptul ca ministerele de portofoliu aproba planurile
anuale pentru ANR-uri, deoarece aceste agentii au, in general, o mai mare autonomie. n general, nu este
necesara o aprobare formala, insa dialogul cu ministerele de portofoliu si chiar aprobarea din partea
acestora sunt utile. Cu toate acestea, obiectivele de performanta pentru ANR-uri nu trebuie stabilite doar
de catre agentia insasi. Sondajul aratd ca, in practica, guvernele si parlamentele stabilesc foarte rar
obiective de performanta pentru ANR-urile din administratiile vizate.
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Figura 12. Organele ce aproba planurile anuale si stabilesc obiective pentru agentii

Cine aproba planurile anuale pentru agentie?
Toate agentiile, _
in afard de ARN-uri
ARN-uri -

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

= Guvern insisiagentia =Parlament mMinisterul de portofoliu = Nu este aplicabil

Cine stabileste tintele de performanta pentru agentie?
Toate agentiile, -
in afarad de ARM-uri
ARN-uri I

0% 10% 20% 30% 40% S50% 80% 70% 80% 90% 100%

= Guvern insdsiagentia = Parlament mMinisterul de portofoliu = Nu este aplicabil

Sursa: Sondajul Sigma privind guvernanta agentiilor: cat de autonome, cat de responsabile, cat de cooperante?

Incapacitatea de utilizare de catre ministerele de portofoliu a proceselor de planificare anuala pentru
gestionarea performantei agentiilor poate fi compensata partial prin alte mijloace, in special prin
monitorizarea activa a performantei pe parcursul anului si prin furnizarea de feedback periodic cu privire
la performanta agentiei. Cu toate acestea, niciunul dintre aceste instrumente nu pare sa fie utilizat pe scara
largé de administratiile din tarile din Balcanii de Vest si Vecinatatea Europeana. O majoritate clara a
agentiilor (atat in Balcanii de Vest, cat si in alte tari) raporteaza ca ele nu au fost obiectul unui audit al
performantei efectuat de ministerele de portofoliu in ultimul an. Combinand acest lucru cu lipsa dominanta
de implicare ministeriala in stabilirea obiectivelor si tintelor, putem concluziona c& pentru majoritatea
agentiilor nu este aplicata componenta de baza a gestionarii performantei agentiilor orientate spre
rezultate.
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Figura 13 Utilizarea auditului performantei de catre ministerele de portofoliu

Cat de des a fost auditata performanta agentiei de catre
ministerul de portofoliu in ultimele 12 luni?

= Niciodata
O singura data
" De 2-5 ori
" Mai mult de cinci ori

" Nu stiu

Sursa: Sondajul SIGMA privind guvernanta agentiilor: cat de autonome, cét de responsabile, cat de cooperante?

Imaginea se imbunatateste usor daca luam in considerare mecanisme mai putin formalizate si structurate
de furnizare a feedback-ului cu privire la performanta de catre ministerele de portofoliu. Doua treimi dintre
agentii s-au confruntat cu un anumit tip de feedback din partea ministerului lor de portofoliu, chiar daca
acest lucru nu este stréns legat de obiective si tinte predefinite si, cel mai adesea, nu a implicat niciun
feedback scris.
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Figura 14. Mecanisme de feedback la nivel ministerial cu privire la performanta agentiilor

Cum ofera ministerele de portofoliu feedback cu privire la
performanta agentiei?

mTotal ® Balcanii de Vest
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34 %
35 %
30 % 28 %29 %
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15 %
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5%
0%
Feedback-ul a Aavutloco Aavutloco Feedback-ul a Nu a fost
fost oferit in reuniune formala reuniune formala fost oferit intr-o oferit niciun
scris pentru a discuta in pentru a discuta modalitate feedback
comun planurile de performanta formala
viitor ale institutiei institutiilor
dumneavoastra dumneavoastra

Sursa: Sondaj SIGMA in randul agentiilor din Balcanii de Vest si din tarile din Vecingtatea Europeand.
Not&: Respondentii au putut alege mai multe raspunsuri.

Ori de céte ori s-a oferit un feedback, acesta nu a fost orientat doar catre activitati, de ex. axat pe punerea
in aplicare a unor sarcini specifice. in cadrul sub-setului de agentii si ministere de portofoliu care s-au
implicat in feedback, a existat, de asemenea, un grup semnificativ care a declarat ca feedback-ul se
referea, de asemenea, la indeplinirea obiectivelor strategice si la atingerea obiectivelor si tintelor
predefinite.
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Figura 15 - Tipuri de feedback oferit agentiilor de catre ministerele de portofoliu

Pe ce s-a focusat feedback-ul ministerului de portofoliu
furnizat catre agentie?

45%
40%
35%
30%
25%
20%
15%
10%
5% l
0%
Agentie  MP  Agentie  MP  Agentie MP  Agentie MP  Agentie  MP
Implementarea Flanificarea si Realizarea Atingerea tintelor

activitatilor executarea ohiectivelor prestahilite
bugetului strategice de performanta

Altele

Sursd: Sondaj SIGMA in randul agentiilor din Balcanii de Vest si din térile din Vecingtatea Europeand.
Notd: Respondentii au putut alege mai multe rdspunsuri. ,MP" este acronim pentru ministerul de portofoliu.

Avand n vedere ca dovada unei tranzitii reusite catre o guvernanta orientata spre rezultate a agentiilor
este slaba per general, s-ar putea presupune ca stilul opus de gestionare, si anume micromanagementul
birocratic, ar fi mai prezent. Cu toate acestea, rezultatele sondajului nu confirma acest punct de vedere.
Aproape jumatate dintre respondenti nu au Tnregistrat nicio instructiune formala si obligatorie din partea
ministerelor de portofoliu in ultimele 12 luni, referitoare la indeplinirea functiilor de baza ale agentiilor.

Pe de alta parte, aproape un sfert din agentii primesc foarte frecvent astfel de instructiuni obligatorii, ceea
ce indica faptul ca ministerele de portofoliu sunt puternic implicate in conducerea activitatilor lor.
Inspectoratele de munca si inspectoratele fiscale se evidentiaza ca organe supuse celei mai intense si mai
frecvente directionari din partea ministerelor de portofoliu. in aceste cazuri, ar putea exista prea putine
diferente intre statutul agentiilor si unitatile interne ale ministerelor respective, subminand rationamentul
de agentificare. Figura de mai jos prezinta o abordare dezechilibratd a modului ih care ministerele
gestioneaza agentiile. Ministerele fie se detaseaza, fie efectueazd micromanagement.

Pentru ANR-uri, este surprinzator faptul cd ministerele de portofoliu Th genere utilizeaza instructiuni
obligatorii, deoarece acestea ar putea submina autonomia functionala a agentiilor. Acest lucru ilustreaza
o lipsa de claritate in ceea ce priveste rolul ministerelor de portofoliu fatéa de diferite tipuri de agentii si
instrumentele pe care trebuie sa le utilizeze.
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Figura 16. Utilizarea instructiunilor obligatorii de catre ministerele de portofoliu
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Sursd: Sondaj SIGMA in randul agentiilor din Balcanii de Vest si din Vecindtatea Europeana.
Nota: Respondentii au fost intrebati: ,Pe baza experientei dumneavoastra din ultimele 12 luni, va rugdm sa indicati cat de des a abordat
ministerul de portofoliu agentia dumneavoastra prin instructiuni formale si obligatorii referitoare la indeplinirea functiilor dumneavoastra”

O alta trasatura caracteristica a modului Tn care ministerele gestioneaza agentiile din Balcanii de Vest si
din tarile din Vecinatatea Europeana este alocarea responsabilitatilor pentru supravegherea agentiilor in
cadrul aparatului ministerial. Se pare ca un mod politic de guvernanta prevaleaza asupra supravegherii
descentralizate si profesionale. Ministerele de portofoliu au raspuns ca responsabilitatile pentru
supravegherea agentiilor sunt executate in aproape trei sferturi din cazuri direct de catre ministri sau
ministrii adjuncti. Tnaltii functionari publici (secretari generali, sefii departamentelor organizationale
respective din cadrul ministerelor) joaca un rol surprinzator de mic. Acest lucru poate explica partial
deficitele mecanismelor de coordonare. Ministrii, in calitate de reprezentanti politici, nu sunt, de obicei,
familiarizati si nici nu sunt interesati sa urmeze protocoale structurate si riguroase de guvernanta orientata
spre rezultate. Acestia sunt, de asemenea, supraincarcati cu alte responsabilitati, Iasénd prea putin spatiu
pentru supravegherea eficienta a agentiilor. In cazul in care aceast& sarcina nu este delegata nivelului de
nalti functionari publici, riscul unui vid de guvernanta creste. Astfel cum a fost prezentat in capitolele
anterioare, ,conducerea” profesionala a agentiilor subordonate necesita abilitati si competente specifice
din partea functionarilor ministeriali, aditional la cadrul juridic relevant.
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Figura 17. Alocarea responsabilitatii pentru supravegherea agentiilor in cadrul ministerelor de
portofoliu

Cine este direct responsabil de supravegherea
agentiilor?
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Sursa: Sondaj SIGMA in randul ministerelor de portofoliu din Balcanii de Vest si din tarile din Vecinatatea Europeana.
Notd: Respondentii au fost intrebati: ,Va rugdm sa precizati cine este direct responsabil pentru supravegherea agentiei care isi desfasoara
activitatea in domeniul dumneavoastrd de politici” si au putut selecta o singura optiune

Datele sondajului indica un vid de guvernantad si absenta unor mecanisme puternice de responsabilitate
pentru agentiile publice. Ministerele aplica controale stricte numai in domenii rare, selectate, si in aceste
cazuri se poate ajunge la micromanagement. Cel mai adesea, exista o lipsa de gestionare consecventa si
riguroasa, orientatd spre rezultate. Agentiile, in ceea ce priveste relatile formale, sunt mai degraba
detasate de ministere si lasate fara gestiune, fara asteptari clare si mecanisme de responsabilitate bine
stabilite. Se pare ca ministerele de portofoliu nu considera agentiile ca fiind componente ale sistemelor
ministeriale, ci mai degraba o ramurd administrativd separatd, unde pot fi transferate intr-un mod
convenabil unele sarcini, fard a pastra responsabilitatea generald a ministerului pentru performanta
agentiilor. O functie deosebit de problematica este externalizarea procesului de elaborare a politicilor.
Datele sondajului arata ca ministerele solicitéd agentiilor intr-un mod obisnuit — nu intr-un mod exceptional
— sa elaboreze propuneri de legi, regulamente sau politici.

Figura 18. Implicarea agentiei in elaborarea de politici

Implicarea agentiei in elaborarea de politici (anual)
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Sursa: Sondaj SIGMA in randul ministerelor de portofoliu din Balcanii de Vest si din tarile din Vecinatatea Europeand.
Nota: Respondentii au fost intrebati: ,Pe baza experientei dumneavoastra din ultimele 12 luni, va rugam sa indicati cat de des ministerul de
portofoliu a solicitat agentiei dumneavoastra sa elaboreze propuneri de legi, regulamente sau politici (strategii, programe)”.
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In cadrul echilibrului general dintre autonomia si responsabilitatea agentiei, prevaleaza in mod clar o
autonomie extinsa. Aceasta imagine de ansamblu sugereaza ca, desi administratiile din Balcanii de Vest
si din tarile din Vecinatatea Europeand au adoptat rapid ideea de agentificare, acestea nu au adoptat inca
instrumentele insotitoare de guvernanta si cultura administrativa. Acest lucru duce la un vid de guvernanta,
n care agentiile se bucura de o autonomie extinsa si nu raspund n fata ministrilor. Se pare ca agentificarea
a fost utilizatéd ca o strategie convenabild nu numai pentru a scuti ministerele de aspectele legate de
punerea in aplicare a politicilor, ci, in realitate, pentru a transfera domenii mari de responsabilitati
guvernamentale unor organe autonome, in mare parte neresponsabile. Alte efecte secundare, cum ar fi
utilizarea gresita a agentificarii pentru a ,scapa” de regimul functiei publice sau de restrictiile salariale, sunt,
de asemenea, larg reprezentate in practica tarilor din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeana.

Figura 19. Dezechilibrul dintre autonomia si responsabilitatea agentiilor din Balcanii de Vest si din
tarile din Vecinatatea Europeana

Lipsa implicani directe a ministerului de portofoliu
in planificarea obiectivelor, tintelor si activitatilor

Majontatea ministerelor din portofoliu se abtin
de la auditarea performantei agentilor

Feedback-ul pnvind performanta nu este
furnizat sau este furizat in mod informal,

RESPONSABILITATE nestructurat pentru majoritatea agentiilor

Lipsa unei alocéri clare si eficiente a
responsabilitatilor pentru agentile de
conducere din cadrul ministerelor de portofoliu

Numar mare de agentii ce raporteaza parlamentului

Obiective si tinte stabilite de majoritatea
agentiilor in mod autonom

Ministere de portofoliu fard competente
de revizuire cu privire la actele
administrative ale agentillor

Ministerele de portofoliu rareon abordeaza
agentile cu instructiuni si onentén privind
indeplinirea functilor lor de baza

Autonomie extinsa in cheltuirea bugetului
alocat si gestiunea personalului

Cum sa fie reformate? Lectii invatate din sprijinul acordat de SIGMA

In ultimii ani, multe guverne din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeana au recunoscut necesitatea
de a imbunatati cadrul organizational pentru administratia publica si, in special, cadrele de guvernanta
pentru agentii. In majoritatea cazurilor, presiunea pentru reforme a venit din partea UE, iar SIGMA a fost
solicitata pentru a-i ajuta pe cei care desfasoara reforme. Cateva guverne s-au angajat in programe de
restructurare ambitioase si pe scara larga. Altii au facut pasi mai mici si au inceput doar cartografierea
situatiei haotice de ansamblu a organelor publice. Cu toate acestea, pana in prezent exista doar cateva
istorii clare de succes. Experientele de pana acum ilustreaza ,mai degraba, cat de dificila este
reproiectarea substantiala a structurii organizationale a administratiei publice. Cu toate acestea, din
experienta guvernelor care au lansat reforme in acest domeniu pot fi facute unele observatii utile.

Proiecte de restructurare la scara larga

Albania si Kosovo au lansat cele mai ambitioase si cuprinzatoare proiecte de restructurare, dar, in ambele
cazuri, ideea rationalizarii agentiilor s-a confruntat cu obstacole organizationale, tehnice si politice
semnificative. In 2017, in urma reorganizarii ministerelor, Guvernul Albaniei a lansat un proiect pe scara
larga de restructurare a agentiilor (Guvernul Albaniei, august 2017s9)). Scopul sau era de a fuziona
institutiile cu functii similare, de a rationaliza administrarea teritoriala si de a introduce o noua tipologie
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a organelor administrative. Pentru a realiza reformele, a fost infiintat un comitet director de nivel inalt.®
SIGMA a sprijinit Guvernul in elaborarea unei metodologii detaliate pentru a conduce si a orienta procesul
de restructurare si pentru a promova reforme organizationale bazate pe dovezi.

Cu toate acestea, rezultatele acestei initiative sunt destul de limitate si ambivalente. in ceea ce priveste
reducerea numarului de agentii, Guvernul a reusit sa consolideze o serie de organe teritoriale, cum ar fi
agentiile regionale pentru dezvoltare agricola si directiile de invatamant. La nivel central, in mod paradoxal,
au fost create mai multe agentii noi prin detasarea unitatilor ministeriale. Crearea acestor noi agentii nu a
avut o justificare substantiald, iar analiza ex ante si mecanismele de responsabilizare fatd de ministere,
inclusiv cadrele de performanta orientate spre rezultate, nu au fost specificate in mod clar. Gestionarea
centrala a procesului de restructurare a fost deficitara, iar ministerele de resort nu au primit stimulente
pentru a contribui la restructurarea institutiilor subordonate. O abordare descentralizata a rationalizarii nu
submineaza in mod fundamental eficacitatea acesteia, atat timp cat ministerele de resort primesc o
orientare centrala riguroasa si exista asteptari clare, articulate la nivel central in ceea ce priveste rezultatele
procesului. Acest lucru nu s-a intdmplat in Albania [SIGMA, 201970}). Procesul si-a pierdut impulsul initial.
Comitetul director nu a organizat nicio reuniune din 2019, iar noile agentii continua sa fie create in afara
procesului de restructurare, fara un control ex ante riguros.

In Kosovo, procesul de reforma a agentiilor a inceput in 2016, cand Ministerul Administratiei Publice
(MAP), cu sprijinul SIGMA, a efectuat o revizuire a tuturor agentiilor (Ministerul Administratiei Publice,
2016(711). Aceasta revizuire a servit drept document de referinta pentru Planul guvernamental de actiune
pentru rationalizarea agentiilor, care prevedea punerea in aplicare a unui program de restructurare in patru
etape. Prima runda a vizat opt agentii executive pe langa Adunarea parlamentard care urmau sa fie
transferate Guvernului prin modificarile legislative necesare (decembrie 2018), runda a doua si a treia a
vizat agentiile guvernamentale in care functiile sunt dublate sau clasificarea tipului de agentie si directiile
sale de raportare sunt incompatibile cu practicile UE (decembrie 2019-2020), iar runda a patra este formata
din autoritati de reglementare care sunt gestionate in prezent de Adunarea parlamentara, care ar fi in
majoritatea tarilor europene in cadrul executivului (decembrie 2021). in paralel, a fost adoptat noul cadru
legislativ pentru administratia de stat, inclusiv Legea privind organizarea si functionarea administratiei de
stat si a agentiilor independente.

Caseta 11. Noua lege-cadru privind administratia de stat in Kosovo

Legea nr. 06/L-113 privind organizarea si functionarea administratiei de stat si a agentiilor independente,
elaborata cu un sprijin semnificativ din partea SIGMA, a intrat in vigoare Tn 2019. Acesta prevede doua
tipuri de agentii: agentiile executive si agentiile de reglementare. Aceasta distinctie se bazeaza pe
diferite grade de autonomie. Agentiile executive, ca tip implicit, raméan sub supravegherea mai atenta a
ministerelor de portofoliu. Agentiile de reglementare se bucura de o autonomie mai mare, in special in
ceea ce priveste indeplinirea functiilor lor de baza. De exemplu, actele administrative emise de agentiile
de reglementare trebuie sa poata face obiectul unei cai de atac direct in fata instantelor, in timp ce
actele agentiilor executive pot fi revizuite de ministerele de portofoliu. Acest lucru reflecta in mod explicit
conceptul de autonomie functionald consacrat in legislatia UE.

Desi agentiile de reglementare sunt mai autonome, ele raman situate ferm in cadrul administratiei
guvernamentale. Ministerele de portofoliu au competenta de a solicita informatii si documente referitoare
la activitatea lor si de a monitoriza legalitatea, eficacitatea si eficienta operatiunilor acestora. In plus,
acestea sunt incluse Tn sistemul interguvernamental de gestionare a performantei, convenind asupra
planului lor de performanta cu ministerele de portofoliu respective. De asemenea, acestea sunt obligate
sa raporteze anual cu privire la punerea in aplicare a obiectivelor si tintelor, interactionand cu ministerul
de portofoliu sub forma unui dialog privind performanta.

10 Ordinul Prim-ministrului nr. 157 din 4 octombrie 2017 si Ordinul prim-ministrului nr. 59 din 26 martie 2018.
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Cu toate acestea, punerea in aplicare integrala a acestui nou regim necesita ajustari ale legilor speciale
care reglementeaza in prezent relatiile minister-agentie in mod individual pentru fiecare agentie. Acest
proces a fost blocat de instabilitatea politici. Tn plus, finalizarea acestei reforme depinde de vointa
politicd de a transfera un numar mare de agentii care functioneaza pe langa Parlament catre
administratia Guvernului. Aceste sarcini nu au fost ihca puse Tn aplicare.

in faza sa initiald, procesul de rationalizare a primit un sprijin politic la nivel inalt. Presedintele Adunarii
parlamentare si Primul Ministru al Kosovo au semnat o scrisoare de angajament pentru a sprijini procesul
de rationalizare si au numit persoane responsabile din ambele ramuri ale puterii pentru a realiza reforma.
Cu toate acestea, procesul de punere in aplicare a planurilor ambitioase de reorganizare a stagnat
impreuna cu perioada de instabilitate politica care a urmat odata cu sfarsitul guvernului Haradinaj si
alegerilor anticipate. Prin urmare, nu s-au inregistrat progrese semnificative in ceea ce priveste reducerea
numarului de agentii sau imbunatatirea responsabilitatii acestora. Pe de alta parte, in cateva cazuri au fost
prevenite incercarile de a crea noi institutii, din cauza lipsei unei justificari clare pentru infiintarea de noi
organe. in plus, Guvernul Kurti si-a reconfirmat angajamentul fati de aceste reforme care sunt esentiale
pe agenda UE in ce priveste reforma administratiei publice si a initiat un program de restructurare pe o
perioada scurta februarie-martie 2020, solicitand de la SIGMA sprijin pentru rationalizarea ministerelor si
a agentiilor ulterioare. La 25 martie 2020, Guvernul Kurti a pierdut votul de incredere in parlament, iar
instabilitatea politica a impiedicat din nou progresele (Grupul de cercetare in domeniul politicilor balcanice,
2020(72)).

Initiative mai mici de reforma

Alte guverne din Balcanii de Vest si din tarile din Vecinatatea Europeana au lansat initiative cu un domeniu
de aplicare mai redus, ihsa combinand reformele de reorganizare cu modernizarea tipologiei si a cadrelor
de guvernanta pentru agentii. in 2018, Muntenegru a adoptat o nou& lege-cadru pentru administratia de
stat. Aceasta lege privind administratia de stat'" a desfiintat conceptul de organe din cadrul ministerelor ca
un tip special de cvasi-agentie, beneficind de autonomie doar putin mai extinsd decéat unitatile
organizationale ale ministerelor. In plus, a fost introdus& noua tipologie a organelor guvernamentale,
cuprinzand agentiile de stat si fondurile de stat. Agentiile de stat pot fi infiintate pentru a indeplini functii de
reglementare si pentru a asigura respectarea legislatiei in anumite domenii, numai in cazul in care exista
o cerere clara de independenta functionala si organizationala a unui organ care rezulta din legislatia UE
sau din acordul international. Agentiile de stat se bucura de o autonomie functionala extinsa, deoarece
actele lor administrative nu pot fi revizuite de ministerele de portofoliu, ci sunt supuse exclusiv controlului
jurisdictional. n ceea ce priveste structura organizatorica, normele pentru agentiile de stat si fondurile de
stat sunt similare. Desi aceasta simplificare a tipologiei este binevenita, trebuie de remarcat, de asemenea,
faptul ca Legea privind administratia de stat nu contine o lista a organelor din fiecare tip, ceea ce face
neclar domeniul de aplicare al acesteia. Lista a fost inclusa Tn proiectul sponsorizat de guvern, elaborat cu
sprijinul SIGMA, dar ulterior eliminat in Parlament. Tn plus, aceastd tipologie nu este cuprinzitoare,
deoarece exista un numar mare de organe care functioneaza in conformitate cu legile speciale in calitate
de ,alti detinatori ai autoritatii publice”.

in 2018, noua Strategie pentru reforma administratiei publice 2018-2022 a fost adoptat& in Macedonia de
Nord, preconizand, de asemenea, reorganizarea administratiei guvernamentale.'? Pe baza cartografierii
institutiilor guvernamentale, noul concept organizational a fost dezvoltat cu trei tipuri de organe: a)
ministerele responsabile cu elaborarea politicilor; b) agentiile responsabile cu punerea in aplicare a
politicilor; si c¢) inspectoratele care indeplinesc functii de control. Ultimele doud tipuri sunt menite sa
functioneze sub o supraveghere puternica si indrumare din partea ministerelor. Ideea generala a acestui
concept este de a se asigura ca ministerele dispun de competente si capacitati in domeniile de politici
relevante pentru a gestiona, ghida si controla agentiile. Acest concept implica, de asemenea, schimbari
organizationale. Cu toate acestea, este prea devreme pentru a evalua progresele inregistrate in

1 Legea din 22 noiembrie 2018 privind administratia de stat, Monitorul Oficial nr. 78/2018.

12" Ministerul Societatii Informationale si Administratiei, Strategia de reforma a administratiei publice 2018-2022,
https://mioa.gov.mk/sites/default/files/pbl_files/documents/strategies/par_strateqy 2018-2022 final _en.pdf.
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implementarea acestei noi politici. In plus, conceptul in sine pare s se bazeze pe o abordare mai degraba
dogmatica, facand presiuni pentru o reorientare a implementarii politicilor catre agentii ca optiune implicita.
Daca este pus in aplicare doar modelul teoretic si nu exista o justificare clara si pragmatica, va exista un
risc de proliferare a agentiilor

Necesitatea stabilirii unei tipologii si structuri de guvernanta mai clare pentru agentii a fost, de asemenea,
recunoscutd in Georgia. Legea privind entitatile juridice in temeiul dreptului public din 1999 a permis
crearea cu usurintd a unui nou tip de agentii numite Entitati juridice in temeiul dreptului public (EJDP).
EJDP-urile sunt o categorie atotcuprinzatoare, cu autonomie aproape nelimitata. EJDP-urile au proliferat
rapid, de la 0 in 1999 la 90 in 2017, si au preluat rolurile de elaborare a politicilor si de reglementare.
Pentru a corecta neregulile functionale create in 2017, la nivelul intregii administratii a fost lansata o
revizuire functionala la scara larga si a fost elaborata o propunere pentru o noua clasificare mai detaliata
a agentiilor.’® Cu toate acestea, activitatea de adoptare si punere in aplicare a acestui model revizuit a
incetat. Tn mod similar, in Armenia s-au inregistrat foarte putine progrese sau nu s-au inregistrat deloc, in
pofida problemelor identificate in ceea ce priveste crearea unor organe de drept privat pentru elaborarea
si punerea in aplicare a politicilor pentru initiativele prioritare ale Guvernului si exemplul diviziunii
disfunctionale a muncii intre ministere si agentii, ilustrat in caseta 9 de mai sus (SIGMA, 2019). Nici in
Moldova nu au fost implementate reforme majore, cu exceptia reducerii numarului de organe de control
de la 33 1a 1814,

Ucraina nu a initiat reforme cuprinzatoare in acest domeniu. Cu toate acestea, unele initiative relevante
au fost introduse prin intermediul legislatiei privind serviciul public. Ministrii au fost mandatati sa stabileasca
obiective anuale in ceea ce priveste indicatorii-cheie de performanta pentru sefii agentiilor subordonate-."®
Ministrul de portofoliu poate stabili un numar maxim de trei indicatori-cheie de performanta (ICP) insotiti
de tinte. Alti doi indicatori-cheie de performanta cu tinte conexe pot fi stabiliti de Cabinetul de Ministri si se
pot aplica in mod generic tuturor sefilor de agentii. Acest model, introdus in 2019, se concentreaza mai
degraba pe seful agentiilor decéat pe performanta generala a organizatiei.

Per ansamblu, administratiile din Balcanii de Vest si din Vecinatatea Europeana se afla la primele etape
de reversare a neregulilor functionale create de agentificarea excesiva. Proliferarea agentiilor a creat o
situatie organizationala complexa si fragmentata in ele toate. Acest lucru nu poate fi rezolvat printr-o
singura interventie la scara larga sau printr-o modificare incrementala. Tntelegerea cauzelor agentificarii si
a blocajelor cu care s-au confruntat reformele recente reprezinta un prim pas spre atenuarea ,factorilor de
esec” Tn viitor. Principalele lectii invatate sunt:

1) Este necesar un sprijin politic continuu si de nivel inalt pentru a promova agendele de reforma pe
termen lung. Pentru a stimula sprijinul sunt necesare ‘victorii rapide’, iar implicarea deputatilor in
Parlament s-a dovedit esentiala in cazul Kosovo. Cu toate acestea, in contextul instabilitatii
politice, cei care desfasoara reforme trebuie sa investeasca o energie semnificativa in mentinerea
acestui aspect pe ordinea de zi. Conducerea politica trebuie sa actioneze intr-un mod hotarat si
consecvent si nu trebuie sa fie partinitoare de motive partizane sau clientelare atunci cand decide
cu privire la stabilirea si selectarea tipului institutional. Aceasta este o reforméa care necesitd un
nivel Tnalt de ,disciplina politica”.

2) Otipologie solida si rationala a organelor administrative in materie de politici si legislatie, cu criterii
clar definite pentru stabilirea si selectarea tipului adecvat scopului, este o cerinta.

3) Este indispensabil un rol puternic de control ex ante "al accesului” si de revizuire ex post pentru
centrul de coordonare al organului guvernamental sau al ministerului administratiei publice.

13 Raportul de analiza functionala a intregului guvern si metodologia asociata, elaborat de proiectul USAID Good
Governance Initiative (GGI)

14 Legea nr. 230 din 23 septembrie 2016 pentru modificarea si completarea unor acte normative.

15 Rezolutia Cabinetului de Ministri al Ucrainei nr. 640 din 2017 privind aprobarea procedurii de evaluare a
performantei functionarilor publici: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/640-2017-%D0%BF#n357)
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4) Punerea in aplicare este esentiala si depinde de capacitatea administratiei de a gestiona o agenda
de reforme la nivelul intregului guvern. Programele de restructurare excesiv de ambitioase pot
coplesi administratia si pot fi abandonate. Exercitiile analitice indelungate risca sa rateze ocazia
atunci cand se mobilizeaza sprijinul politic. Se recomanda secventierea reformelor in pasi concreti
de gestiune in cadrul planurilor de actiune.

5) Poate exista o rezistenta puternica la schimbari din partea diferitor grupuri de interese. Peisajul
institutional fragmentat, cu o multitudine de agentii care nu raspund in fata ministerelor, are
sustinatori puternici in fiecare administratie, de exemplu in réandul conducerii agentiilor care se
bucura de beneficii sau autonomie excesive sau in randul patronilor politici ai unor agentii. Chiar
si organizatiile donatoare fac lobby pentru a mentine agentiile pe care le-au ajutat sa fie create.
Citarea eronata a acquis-ului UE este o tactica comuna de stopare a reformelor.

6) Avantajele unei reforme trebuie explicate in mod clar conducerii politice, in special avantajul politic
obtinut prin gasirea unui echilibru adecvat intre autonomie si responsabilitate si prin crearea unui
cadru in care obiectivele de performanta pentru agentii sunt create in comun cu Guvernul, iar
agentiile pot sa poarte raspundere pentru performanta.

Rezumat

Combinarea constatarilor monitorizarii SIGMA, rezultatelor initiativelor de reforma si rezultatelor sondajului
realizat pentru prezentul document, ofera o analizé coerenta a situatiei in care se afléd administratiile din
Balcanii de Vest si din tarile din Vecinatatea Europeana pe calea spre o buna guvernanta a agentiilor. in
concluzie, notiunea de ,vid de guvernanta” poate servi drept cea mai precisa reprezentare a guvernantei
agentiilor in Balcanii de Vest si in tarile din Vecinatatea Europeana. Acest vid incepe la nivel macro, cu
lipsa unei viziuni si a unei logici clare pentru momentul in care trebuie create agentiile, ce tip de agentii
trebuie sa se aplice in cazuri specifice, cum sa se previna proliferarea necontrolata si cum sa se asigure
ca acestea sunt gestionate in conformitate cu norme clare si coerente. Vid-ul continua la nivel mezo, cu o
lipsa de mecanisme de responsabilitate in interactiunea dintre ministerele de portofoliu si agentiile publice.

Dupa cum demonstreaza sondajul, vidul de guvernanta la nivel central nu este compensat de guvernanta
eficace a agentiilor la nivelul ministerelor de portofoliu si nu este un aspect de cultura a gestionarii
legalistice comparativ cu cea orientatad spre rezultate. Modelul dominant de relatii dintre ministerele de
portofoliu si agentii poate fi descris ca un amestec de autonomie destul de extinsa si o absenta mai
generala a monitorizarii performantei si a responsabilitatii pentru rezultate. Ministerele de portofoliu nu
aplica instrumentele tipice pentru gestionarea agentiilor dezvoltate de tarile OCDE. Tarile din Balcanii de
Vest si din Vecinatatea Europeana au o caracteristica unica si, fara indoiala, disfunctionald in ceea ce
priveste ocolirea masiva a tnaltilor functionari publici si plasarea responsabilitatii formale de gestionare si
supraveghere direct ih mainile ministrilor.

Consecinta este ca ministerele de portofoliu nu reusesc sa-si asume pe deplin domeniile de politici si nu
au un interes suficient pentru imbunétatirea performantei agentiilor. In cazul ANR-urilor, existd, de
asemenea, o problema de neintelegere cu privire la cerintele legislatiei UE. Tabelul de mai jos rezuma
principalele probleme si deficiente identificate atat la nivelul intregului sistem, cat si la nivelul relatiilor
individuale minister-agentie, precum si consecintele acestor probleme asupra performantei globale a
administratiei guvernamentale.
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Tabelul 13 Rezumatul principalelor deficiente in guvernanta agentiilor in Balcanii de Vest si

Vecinatatea Europeana

NIVELUL

ELEMENTE LIPSA

EFECTE

Nivel macro

(politica guvernamentala si
cadrul legislativ general)

Nivelul mezo
(relatiile minister - agentie)

Tipologie solida a agentiilor si criterii clare pentru
stabilirea si selectarea tipului adecvat

Control ex ante riguros al agentificarii si analiza
optiunilor alternative pentru indeplinirea functiilor
guvernamentale

Revizuiri periodice si reglaj fin al situatiei de
ansamblu al agentiilor

Un regim de guvernantd coerent care sa acopere
toate agentile si sd asigure un echilibru adecvat
intre autonomia si responsabilitatea agentiilor,
inclusiv prevenirea infiintarii de agentii direct sub
supravegherea parlamentelor

Asumarea ferma a responsabilitatii la nivel
ministerial pentru domeniile relevante de politici
din cauza numarului mare de agentii situate in
afara executivului si raportarea numai cdtre
parlament

Cultura de conducere si gestionare ministeriald
bine stabilita, orientata spre rezultate,

Alocarea clard a responsabilitatilor in cadrul
ministerului in ce priveste coordonare a
agentiilor

Proliferarea agentiilor lipsite de justificari si beneficii
clare;

Probleme de coordonare asociate cu multitudinea de
agentii de diferite tipuri, grade de autonomie si regim de
guvernantd

Structuri administrative ineficiente si oportunitdti
pierdute in ce priveste castiguri si economii in materie
de eficientd

Autonomia agentiilor stabilita individual pentru fiecare
agentie, ceea ce duce adesea la autonomia excesiva a
acestora sau la privilegii speciale ale acestora, de
exemplu, exceptarea de la normele privind recrutarea
transparentd, grilele salariale sau controalele financiare;
Risc ridicat de ineficiente si nereguli (de exemplu,
capturarea agentiilor de cdtre grupurile de interese)
asociat cu un control parlamentar slab;

Lipsa unor instrumente care sé permitd Guvernului sd
asigure implementarea coerentd a politicilor sectoriale
Agentii care opereaza fdrd asteptdri clar definite si fdrd
responsabilitate riguroasa pentru realizarea rezultatelor
privind politicile

Responsabilititile de conducere nu sunt indeplinite in
mod eficient si consecvent, lasand agentiile in vidul de
guvernanta

Experienta in materie de agentificarea Balcanilor de Vest si a tarilor din Vecinatatea Europeana este deja
atat de vasta incat serveste drept baza pentru recomandari specifice si adaptate. Tabelul de mai jos
sintetizeaza principalele ,pro si contra” legate de guvernanta agentificarii.

Tabelul 14 Pro si contra agentificarii — recomandari-cheie

Pro

Contra

e Luati in considerare 0 gamd larga de optiuni organizationale

Nu fiti dogmatici — ideea separarii procesului de elaborare a

pentru indeplinirea functiilor guvernamentale si efectuarea
alegerii finale bazate pe o analiza aprofundata si impartiala, mai
degraba decat pe ipoteze si modele dogmatice, teoretice;
Ramaneti sceptici fata de orice propunere de creare de noi
institutii — solicitati argumente economice clare si solide pentru
infiintarea de noi organe si considerati aceasta ca fiind o solutie
de ultimd instanta;

Actionati in directia ,guverndrii compacte” — contracarati in
mod constant tendinta naturald a aparatelor administrative de
a se umfla prin urmarea unei administratii mai mici, mai
integrate, dar si mai eficiente si mai eficace;

Considerati guvernanta agentiilor ca fiind una dintre
responsabilitdtile-cheie ale ministerelor si asigurati faptul ca
aceasta sa fie atribuitd in mod clar, cu capacitti de gestionare
si de supraveghere necesare;

Cautati un echilibru intre autonomie si responsabilizare in
gestionarea agentiilor — prea multe guverne au adoptat cu
entuziasm ideea de agentii autonome, uitand de asigurarea
agentiilor cu responsabilitati. Lasati conducdtorii (agentiei) sa
gestioneze, dar, de asemenea, sa poarte raspundere pentru
rezultatele pe care le furnizeaza.

politicilor de implementarea politicilor nu serveste drept
justificare suficientd pentru agentificarea masivg;

Nu considerati cé beneficiile agentificdrii vin de la sine -
ipotezele abstracte si teoretice cu privire la cresterea eficientei
datoritd agentificdrii nu sunt suficiente pentru a justifica
crearea de noi organe;

Nu vd asteptati ca personalul din ministere nu trebuie sd aiba
nevoie de competente specializate atunci cand sarcinile sunt
delegate agentiilor;

Nu confundati autonomia agentiei cu independenta —
agentificarea are sens daca agentiilor nou create li se acordd
0 autonomie considerabila (combinata cu responsabilitate). Cu
toate acestea, chiar si cele mai autonome agentii, cum ar fi ANR-
urile, nu constituie o ,a patra ramurd a Guvernului”. Ele raman
parte componenta a executivului care trebuie sa poarte
rdspundere pentru punerea in aplicare a politicilor
guvernamentale;

Nu l3sati agentiile sa se mute prea departe de guvern — agentiile
trebuie sa ramana ferm situate in administratia publica in ceea
ce priveste normele privind personalul, salariile sau gestionarea
financiara. Agentificarea este folosita prea des ca vehicul
pentru a crea o zona gri de persoane plétite in mod excesiv,
numite politic, si pentru cheltuieli netransparente.
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SIGMA (Sprijin pentru imbunatatirea guvernantei si a gestiunii) este o initiativda comuna a OCDE si a Uniunii Europene
(UE), finantata in principal de UE. SIGMA colaboreaza cu tarile partenere in vederea consolidarii sistemelor de
guvernanta publica si a capacitatilor administratiei publice din 1992.

In parteneriat cu Directia Generala Vecinatate si Negocieri privind Extinderea (DG NEAR) a Comisiei Europene (CE),
lucram in prezent cu:

e Albania, Bosnia si Hertegovina, Kosovo*, Muntenegru, Macedonia de Nord, Serbia si Turcia, Tn calitate de
tari candidate si potential candidate la aderarea la UE; si

e Algeria, Armenia, Azerbaidjan, Belarus, Egipt, Georgia, lordania, Liban, Moldova, Maroc, Autoritatea
Palestiniana’, Tunisia si Ucraina ca tari din Vecinatatea UE.

SIGMA ofera asistenta in sase domenii-cheie:
1. Cadrul strategic al reformei administratiei publice
2. Elaborarea si coordonarea politicilor
3. Serviciul public si gestionarea resurselor umane
4. Responsabilitate
5. Furnizarea de servicii
6. Gestionarea finantelor publice, achizitiile publice si auditul extern.
SIGMA analizeaza si ofera feedback cu privire la:
e Sistemele si institutiile de guvernanta
e Cadrul juridic
e Strategiile de reforma si planurile de actiune

e  Progresele inregistrate in implementarea reformelor.

SIGMA ofera:
e Consiliere privind elaborarea si prioritizarea reformelor
e Metodologii si instrumente pentru sprijinirea implementarii
¢ Recomandari pentru imbunatéatirea legislatiei si a aranjamentelor administrative
e  Oportunitati de schimb de bune practici dintr-o gama larga de tari, inclusiv evenimente regionale
e Documente de politici si studii comparative multinationale.

Pentru informatii suplimentare cu privire la SIGMA, consultati site-ul nostru:
www.sigmaweb.org
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Tntrucat SIGMA face parte din OCDE, publicatiilor sale li se aplica aceleasi conditii de utilizare:
http://www.oecd.org/termsandconditions.

" Aceastd denumire nu aduce atingere pozitiilor privind statutul si este conforma cu Rezolutia 1244/99 a Consiliului de Securitate al
Organizatiei Natiunilor Unite, precum si cu Avizul consultativ al Curtii Internationale de Justitie privind declaratia de independenta
a Kosovo.

1 Nota de subsol a Serviciului European de Actiune Externa si a Comisiei Europene: aceasta denumire nu va fi interpretata ca o
recunoastere a statului Palestina si nu aduce atingere pozitiilor individuale ale statelor membre ale Uniunii Europene cu privire
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