Consultarea publică în România

Acest studiu a fost realizat la iniţiativa  Centrului de Resurse pentru Participare Publică (CeRe) organizaţie neguvernamentală nouă în peisajul societăţii civile româneşti, dar compusă din oameni cu experienţă extinsă şi deosebit de valoroasă. În primul rând vreau să-i mulţumesc doamnei Alina Inayeh, director executiv CeRe, ale cărei idei şi energie stau la originea acestui studiu. De asemenea îi mulţumesc d-nei Oana Bahnaru, Asistent programe CeRe, pentru promptitudinea şi eficienţa cu care a rezolvat toate problemele legate de cercetarea de teren şi nu numai.

Mulţumiri speciale asistentelor mele, Claudia Petrescu şi Carmen Răduţ, fără de care acest studiu nu ar fi ajuns la bun sfârşit în termenul prevăzut. Claudia a fost un organizator de cercetare de teren exemplar, coordonând excelent munca micii noastre echipe formate din studenţii Adriana Baboi, Ionela Capra şi Mirabela Sadoveac. Carmen a realizat toată partea de cercetare de resurse on-line, ca întotdeauna eficient şi cu inteligenţă.

Şi nu în ultimul rând vreau să le mulţumesc celor 58 de lideri de organizaţii publice şi private care şi-au pus la dispoziţia noastră timp şi idei.

I. Introducere

Studiul de faţă a fost realizat la iniţiativa Centrului de Resurse pentru Participare Publică, organizaţie neguvernamentală care are ca misiune......

Studiu pe problematica consultării publice în România a fost realizat în perioada 15 iunie-15septembrie 2006. Obiectivele studiului sunt:

· Descrierea şi analizarea practicii consultării publice în România (incluzând şi analiză legislativă);

·  Analizarea modalităţilor concrete de consultare publică (analiză de proces);

· Formularea de recomandări pentru îmbunătăţirea practicii consultării publice în România.

În cadrul studiului nu am considerat în mod limitativ practica consultării doar în aplicarea legii 52/2003 privind transparenţa decizională în administraţia publică sau 544/2001 privind liberul acces la informaţii de interes public, diverse formule de consultare publică având loc şi în afara acestei legislaţii. Cu toate acestea, datele cu privire la consultarea publică sunt disponibile la autorităţile publice numai strict pe cele două acte normative precizate mai sus.

Studiul de faţă, realizat în acest format în premieră în România, surprinde caracteristicile procesului de consultare publică depăşind analiza limitată a efectelor legii 52/2003. Interviurile aprofundate realizate cu lideri de organizaţii publice şi private, focus group-urile au condus la colectarea de informaţie relevantă „din interiorul culiselor proceselor de consultare”. Criticile şi recomandările celor intervievaţi, dar şi aprecierile lor au fost grupate în diverse formule de analiză care ne permit să înţelegem mai bine unde ne aflăm în materia consultării publice şi să găsim soluţii de îmbunătăţire pentru viitor. În interiorul studiului vom găsi obsesiv ideea depăşirii formalismului procesului de consultare publică, nevoia afirmată pentru creşterea calităţii managementului procesului de consultare, necesitatea creşterii capacităţii atât a organizaţiilor publice cât şi a celor private de a susţine procese calitative de consultare publică.

Metodologie – cercetare “Practica consultării publice în România”

1. Tip de cercetare: ancheta sociologică

2. Metode de cercetare: chestionarul sociologic, interviul semistructurat, focus-group-ul, analiza secundară a datelor

a. Chestionarul sociologic

1. Universul cercetării: organizaţii neguvernamentale active din România

2. Mărimea eşantionului: 700 de organizaţii neguvernamentale aflate în baza de date Voluntar administrată de către Fundaţia pentru Dezvoltarea Societăţii Civile

3. Număr de răspunsuri: 81

4. Modalitatea de aplicare: prin email, prin autocompletare

b. Interviul semistructurat

1. Universul cercetării: 

· organizaţii neguvernamentale active din România care au participat şi iniţiat procese de consultare publică

· instituţii ale administraţiei publice care au organizat procese de consultare publică

· politicieni

2. Mărimea eşantionului: 

· 30 de organizaţii neguvernamentale active din România care au participat şi iniţiat procese de consultare publică

· 18 de reprezentanţi ai instituţiilor administraţiei publice care au organizat procese de consultare publică

· 10 politicieni

3. Modalitatea de aplicare: faţă în faţă, prin operator de interviu

4. Răspândirea geografică:

· Bucureşti – 28 (14 cu administraţia publică, 9 cu politicieni, 9 cu organizaţii neguvernamentale)

· Timişoara – 6 (1 cu administraţia publică, 1 cu politician, 4 cu ONG-uri)

· Cluj – 5 (5 cu ONG)

· Sibiu – 6 (1 cu administraţia publică, 5 cu reprezentanţi ai ONG)

· Iaşi – 5 (1 cu administraţia publică, 4 cu ONG-uri)

· Constanţa – 4 (1 cu administraţia publică, 3 cu organizaţii neguvernamentale)

c. Focus group

1. Universul cercetării: organizaţii neguvernamentale active din România

2. Mărimea eşantionului: 12 reprezentanţi ai organizaţii neguvernamentale 

3. Număr de focus-group-uri: 2

d. Analiza secundară de date

· au fost făcute analize pe datele privind consultarea publică trimise de către administraţia publică locală şi centrală

· au fost studiate datele furnizate de alte rapoarte realizate pe tema consultării publice în România şi în alte ţări

· analiză legislativă (legislaţie românească şi internaţională)

II. Problematica participării publice şi consultării cetăţeanului în decizia de politică publică.

II.a) Definirea conceptelor de consultare şi participare publică

Interesul pentru promovarea participării cetăţenilor la luarea deciziilor de politică publică reprezintă un interes relativ nou pentru guverne. Dezvoltarea acestui interes la nivel internaţional a avut loc pe fondul crizei instituţiilor politice, deficitului de consens între partidele politice şi liderii politici, slăbirii capacităţii statului de a rezolva singur toate problemele societăţii. Guvernele, dar şi organizaţiile private iniţiază din ce în ce mai mult procese formale de consultare în diverse zone de politică publică şi asistăm la o creştere a dialogului între diverşi actori sociali în exteriorul instituţiilor politice tradiţionale. 

Nici România nu face excepţie de la aceste tendinţe de creştere a interesului pentru consultare şi participare publică. În ultimii şase ani se înregistrează o dezvoltare a formulelor instituţionale şi non-instituţionale de dialog social şi consultare publică. Începând cu 2001 şi în România apar elemente de legislaţie şi cadru instituţional reglementând practica consultării publice. Aceste elemente se dezvoltă pe fondul evoluţiilor din zona reformei guvernării şi a reformei administraţiei publice, evoluţiilor specifice din zona societăţii civile.

Având în vedere faptul că sunt utilizate resurse publice şi private importante pentru a susţine consultarea/participarea publică, este necesar să ne uităm cu atenţie la proces cât şi la produsul consultării/participării. Într-un foarte cunoscut raport OECD dedicat tematicii participării cetăţeanului la luarea deciziei (OECD 2005)
 se afirmă: “Există o mare diferenţă între cantitatea de timp, bani şi energie pe care guvernele din ţările OECD le investesc în implicarea cetăţeanului şi societăţii civile în procesul de luare a deciziilor şi nivelul de atenţie care este acordat evaluării eficacităţii şi impactului unui astfel de efort”. Interesul pentru evaluarea participării se face în primul rând pornind de la argumente pragmatice legate de responsabilitatea şi răspunderea pentru utilizarea resurselor publice, incluzând aici resursele instituţionale dar şi timpul şi efortul cetăţenilor.

Consultarea şi participarea publică pot fi definite ca implicare a cetăţenilor în managementul deciziilor şi oferta de servicii. Consultarea şi participarea au loc atunci când cetăţenii şi autorităţile publice au nevoi identificate de consultare/ participare şi când există mecanisme create pentru a susţine consultarea/participarea. Mecanismele cunoscute de consultare/participare publică includ: audieri publice, întâlniri publice, forumuri cetăţeneşti, grupuri consultative, diverse tipuri de sondaje de opinie, focus grupuri, utilizarea mijloacelor electronice de comunicare, publicaţii ale administraţiei publice etc.

Putem vorbi de două tipuri de consultare/participare. Consultarea şi participarea autentică apare atunci când cetăţeanul (individual sau corporatist) este implicat în decizia de politică publică, se exprimă liber faţă de un guvern responsabil şi este implicat în producerea de servicii ( prin mecanisme de contractare, implicarea în stabilirea de standarde pentru servicii, activităţi de evaluare). Există şi o “pseudo-participare” atunci când scopul participării este acela de a informa cetăţenii cu priviri la decizii, de a bloca plângerile lor sau de a manipula opiniile exprimate de aceştia.

Consultarea şi participarea pot să apară în diverse zone de politică publică, de la diverse tipuri de servicii la aspecte ce ţin de dezvoltarea economică, protecţia mediului, educaţie, cultură etc. Nu mai puţin, consultarea/participarea pot să apară pe diverse componente ale procesului de politică publică, de la stabilirea de scopuri şi obiective pentru strategii de politică publică, la implementare şi evaluare.

Există mai multe variante prin care putem operaţionaliza şi analiza conceptul de participare publică. O primă variantă este propusă de către OECD, care distinge între trei tipuri diferite de implicare a cetăţeanului în luarea deciziei de politică publică. 

· Prima “treaptă” de implicare publică se referă la informare. Aceasta presupune că procesul politicilor publice este suficient de transparent pentru ca cetăţenii să obţină informaţia necesară pentru a vedea în ce măsură guvernul îşi respectă promisiunile, pentru a fi capabili să analizeze ce se întâmplă în diverse sectoare de politică publică să evalueze consecinţele acestora asupra lor. Pentru toate ţările democratice informarea cetăţenilor este normă.

· Al doilea nivel se referă la consultare ca şi exerciţiu care permite cetăţenilor să ofere feedback cu privire la opţiunile de politică publică, în diverse stadii ale procesului de decizie. Analiza asupra ţărilor OECD cu privire la metodele de consultare publică
 arată faptul că invitaţiile la consultare publică sunt adresate prioritar grupurilor foarte bine organizate, incluzând grupuri de interes. În majoritatea ţărilor aceste grupuri bine organizate, incluzând sindicate, patronate, grupuri ale oamenilor de afaceri, au relaţii deja foarte bine stabilite cu guvernele, se informează sistematic şi participă în sectoarele de politică publică unde au interese. Pentru sindicate şi patronate relaţia cu guvernul este stabilită în majoritatea ţărilor pe baze tripartite.

· Al treilea criteriu se referă la participarea activă, care permite cetăţenilor să devină partener în luarea deciziilor în politica publică. Participarea presupune ca cetăţenii să participe la fixarea obiectivelor de politică publică, să poată exprima opinia lor în legătura cu diversele opţiuni de politică publică, să propună strategii de implementare. Acest tip de exerciţiu este destul de rar întâlnit. Numai câteva ţări OECD au experienţe pozitive de participare a cetăţenilor la luarea deciziilor sau implementează programe pilot.

Un alt efort de clasificare a fost făcut de Organizaţia Internaţională pentru Participare Publică (IAPP) care defineşte cinci niveluri de participare a publicului în politică. Primele două nivele sunt identice cu cele propuse de OECD, respectiv informarea publicului şi consultarea publică. IAPP desface al treilea nivel din modelul OECD, participarea publică, în trei niveluri distincte. Astfel, al treilea nivel se referă la exerciţiile de implicare a publicului de către guvern în procesul redactării proiectelor de politică publică pentru a se asigura că opiniile diverselor grupuri interesate sunt luate în considerare. Al patrulea nivel se referă la exerciţii de colaborare public-privat în care organizaţii guvernamentale se angajează în relaţii de colaborare şi parteneriat cu diverse grupuri interesate din public, în fiecare stadiu al dezvoltării politicii publice, de la identificarea şi selectarea alternativelor, evaluare etc. Ultimul stadiu identificat de analiza IAPP se referă la oferirea de responsabilităţi în implementarea politicii publice unor grupuri interesate din public (empowerment). Deci decizia trece în mâna acestor grupuri, precum şi responsabilitatea realizării obiectivelor asupra cărora s-a căzut de acord în comun. 

II. b) Consultarea publică în România. Cadrul legislativ.

Analizând practica consultării publice în România trebuie remarcat faptul că implicarea publicului în luarea deciziilor de politică publică se face în quasi-totalitatea cazurilor la nivelul consultării şi nu la cel al participării. Diferenţa între cele două niveluri de implicare a publicul constă în aceea că în procesele de consultare publică se cere inputul publicului mai degrabă pe diverse opţiuni de politică publică, în timp ce participarea publică presupune ca publicul să fie invitat la dezbateri înainte ca opţiunile de politică publică să fie dezvoltate. 

Începând cu anul 2000 asistăm la dezvoltarea unui cadru legislativ şi instituţional vizând promovarea formelor de participare a publicului la luarea deciziei. O noutate pentru România o reprezintă integrarea consultării publice în cadrul procesului de politici publice prin prevedere legislativă. 

Prezentăm în continuare cadrul legislativ specific
:

	Act normativ
	Procedee specifice pe consultare

	L 52/2003
	Art. 6. - (1) În cadrul procedurilor de elaborare a proiectelor de acte normative autoritatea administraţiei publice are obligaţia să publice un anunţ referitor la această acţiune pe site-ul propriu, să-l afişeze la sediul

propriu, într-un spaţiu accesibil publicului, şi să-l transmită către mass-media centrală sau locală, după caz. Autoritatea administraţiei publice va transmite proiectele de acte normative tuturor persoanelor care au

depus o cerere pentru primirea acestor informaţii.

(3) Anunţul referitor la elaborarea unui proiect de act normativ cu relevanţă asupra mediului de afaceri se transmite de către iniţiator asociaţiilor de afaceri şi altor asociaţii legal constituite, pe domenii specifice de activitate.

	L 52/2003
	Art. 6. - (7) Autoritatea publică în cauză este obligată să decidă organizarea unei întâlniri în care să se dezbată public proiectul de act normativ, dacă acest lucru a fost cerut în scris de către o asociaţie legal constituită sau de către o altă autoritate publică.

	L 52/2003
	Art. 7. - (1) Participarea persoanelor interesate la lucrările şedinţelor publice se va face în următoarele condiţii:

b) acest anunţ trebuie adus la cunoştinţa cetăţenilor şi a asociaţiilor legal constituite care au prezentat sugestii şi propuneri în scris, cu valoare de recomandare, referitoare la unul dintre domeniile de interes public care urmează să fie abordat în şedinţa publică; 

Art. 9 - (2) Punctele de vedere exprimate în cadrul şedinţelor publice de persoanele menţionate la art. 8 au valoare de recomandare.

	L 544/2001
	Art. 6 – (1) Orice persoană are dreptul de a solicita şi de a obţine de la autorităţile şi instituţiile publice, în condiţiile prezentei legi, informaţiile de interes public

	HG 775/2005
	Art. 7 – (2) Activitatea de identificare a variantelor se realizează cu consultarea organizaţiilor neguvernamentale, partenerilor sociali, asociaţiilor  profesionale şi a reprezentanţilor sectorului privat implicaţi, afectaţi sau interesaţi de modul în care este rezolvată problema respectivă

Art. 10 - Activitatea de fundamentare are ca rezultat documentul denumit propunere de politici publice, elaborat de către direcţiile de specialitate sub coordonarea unităţilor de politici publice din cadrul ministerelor şi al altor organe de specialitate ale administraţiei publice centrale, care cuprinde în formă concisă rezultatele studiilor şi analizelor, precum şi ale activităţii de consultare a societăţii civile cu privire la diferitele variante de soluţionare identificate.

	HG 775/2005
	Art. 14 - Propunerea de politici publice este transmisă ministerelor şi altor organe ale administraţiei publice centrale interesate

	L 90/2001


	Art. 12 – (1) Pentru rezolvarea unor probleme din competenţa sa Guvernul poate constitui organisme cu caracter consultativ. (2) În scopul elaborării, integrării, corelării şi monitorizării de politici Guvernul poate constitui consilii, comisii şi comitete interministeriale.

	HG 750/2005


	Art. 7 (4) În comisiile şi grupurile de lucru pot participa, ca membri cu drepturi depline, şi reprezentanţi ai altor instituţii publice care nu fac parte din consiliul coordonator.

Art. 8 - La lucrările consiliilor interministeriale, ale comisiilor şi grupurilor de lucru subordonate pot participa, în calitate de invitaţi, reprezentanţi ai autorităţilor şi instituţiilor administraţiei publice, ai instituţiilor academice şi de învăţământ superior, ai organizaţiilor societăţii civile, care ar putea contribui la soluţionarea unor probleme aflate pe ordinea de zi.

	HG 117/2005
	Art. 1 – Se constituie pe lângă Secretariatul General al Guvernului Comitetul interministerial pentru coordonarea reformei procesului politicilor publice (...) organism cu rol consultativ (...). 

Art. 2 – La întrunirile Comitetului pot participa, în calitate de invitat, reprezentanţi ai autorităţilor publice centrale cu activitate în domeniul reformei procesului politicilor publice, care ar putea contribui la soluţionarea unor puncte aflate pe ordinea de zi.

	HG 1623/2003
	Art. 3 – (2) La lucrările Consiliului superior pot participa, în calitate de invitat, reprezentanţi ai altor autorităţi sau instituţii publice şi alţi reprezentanţi, în funcţie de problemele incluse pe ordinea de zi.

	HG 314/2001


	Art. 1 - În cadrul ministerelor (...), precum şi în cadrul prefecturilor se vor înfiinţa şi vor funcţiona comisii de dialog social între administraţia publică, patronat şi sindicate

Art. 4 – Activitatea comisiilor de dialog social are caracter consultativ şi vizează, în special, următoarele: (...) 

b) consultarea partenerilor sociali asupra iniţiativelor legislative sau de altă natură, cu caracter economico-social, din domeniul de activitate al ministerului respectiv

c) consultarea partenerilor sociali cu privire la măsurile ce se întreprind pe linia restructurării regiilor autonome de sub autoritatea ministerelor, a consiliilor  judeţene şi, respectiv a consiliilor locale, precum şi a societăţilor comerciale din sectorul respectiv de activitate, în corelaţie cu măsurile de reconversie a forţei de muncă   

	HG 50/2005
	Art. 5 – (3) În procesul de elaborare a proiectelor de acte normative autoritãţile publice iniţiatoare au obligaţia sã respecte regulile procedurale aplicabile pentru asigurarea transparenţei decizionale, prevãzute de Legea nr. 52/2003 privind transparenţa decizionalã în administraţia publicã.

(4) Pentru asigurarea consultãrii partenerilor sociali, autoritãţile publice iniţiatoare au obligaţia sã supunã proiectele de acte normative cu caracter economico-social analizei comisiilor de dialog social, constituite în cadrul acestora în conformitate cu prevederile Hotãrârii Guvernului nr. 314/2001 privind înfiinţarea, organizarea şi funcţionarea comisiilor de dialog social în cadrul unor ministere şi al prefecturilor, cu modificãrile şi completãrile ulterioare

	HG 50/2005
	Art. 7 – (2) Proiectul de act normativ însuşit (...) se transmite concomitent, în copie, autoritãţilor publice interesate în aplicarea acestuia, în funcţie de obiectul reglementãrii (...)

	OUG 45/2003
	Art. 8 – Procesul bugetar este deschis şi transparent, acesta realizându-se prin: a) publicarea în presa locală sau afişarea la sediul autorităţii administraţiei publice locale respective a proiectului de buget local şi a contului anual de execuţie a acestuia;

b) dezbaterea publică a proiectului de buget local, cu prilejul aprobării acestuia;

	OUG 45/2003
	Art. 29 – (4) Consultarea primăriilor (pentru echilibrarea bugetelor locale cu sumele defalcate din unele venituri ale bugetului de stat)
se face de către o comisie constituită la nivelul fiecărui judeţ (...)

	OUG 45/2003
	Art. 35 - (3) Pe baza veniturilor proprii şi a sumelor repartizate potrivit alin. (2), ordonatorii principali de credite (...) definitivează proiectul bugetului local, care se publică în presa locală sau se afişează la sediul unităţii administrativ-teritoriale. 

	Regulamentul Camerei Deputaţilor 
	Art. 46 – (1) Biroul fiecărei comisii a Camerei Deputaţilor:

f) invită să ia parte la lucrările comisiei reprezentanţi ai societăţii civile, ai asociaţiilor patronale, profesionale sau sindicale, ai administraţiei publice centrale ori locale, precum şi ai altor persoane juridice, precum şi persoane fizice, la solicitarea membrilor comisiei, a Guvernului şi a persoanelor interesate; 

g) organizează, la propunerea membrilor comisiei, şedinţe de consultări cu reprezentanţi ai societăţii civile, ai asociaţiilor patronale şi profesionale, ai sindicatelor, ai administraţiei publice centrale sau/şi locale.

	Regulamentul Camerei Deputaţilor
	Art. 55 – (2) Comisiile pot invita să participe la lucrări persoane interesate, reprezentanţi ai unor organizaţii neguvernamentale şi specialişti din partea unor autorităţi publice sau a altor instituţii specializate. Reprezentanţii organizaţiilor neguvernamentale şi specialiştii invitaţi pot să îşi prezinte opiniile cu privire la problemele discutate în comisie sau pot înmâna preşedintelui comisiei documentaţii ce vizează tematica pusă în discuţie.

	L 109/1997 modificată
	Art. 2^1 (1) Consiliul Economic şi Social este consultat obligatoriu de către iniţiatorii proiectelor de acte normative şi ai proiectelor de programe şi strategii nematerializate în proiecte de acte normative, din domeniul său de competenţă. 

	L 109/1997 modificată
	Art. 13 – (1^4) Guvernul poate hotărî înlocuirea a câte unui membru care reprezintă Guvernul cu câte un reprezentant al altor asociaţii profesionale, organizaţii neguvernamentale şi altor asemenea organizaţii ale societăţii civile

	L 188/1999
	Art. 20. - (1) Agenţia Naţională a Funcţionarilor Publici are următoarele atribuţii: o) elaborează anual, cu consultarea autorităţilor şi instituţiilor publice, Planul de ocupare a funcţiilor publice, pe care îl supune spre aprobare Guvernului;

	L 73/1993
	Art. 11 – (3) Senatorii şi deputaţii, autori de propuneri legislative, miniştri, secretari de stat şi subsecretari de stat pot lua parte, din proprie iniţiativă sau la invitaţia preşedintelui Consiliului Legislativ, la examinarea, în secţiile acestuia, a proiectelor de acte normative supuse avizării. Aceştia pot fi invitaţi de preşedintele Consiliului Legislativ la examinarea, pentru avizare, a proiectelor de acte din domeniul lor de activitate, indiferent de iniţiator 


Legendă:

L – Lege

HG – Hotărârea Guvernului 

OUG – Ordonanţa de Urgenţă a Guvernului 

Lista actelor normative consultate

· Legea 52/2003 privind transparenţa decizională în administraţia publică

· Legea nr. 544 din 2001 privind liberul acces la informaţiile de interes public
· Legea 90/2001 privind organizarea şi funcţionarea Guvernului României şi ministerelor, cu modificările şi completările ulterioare
· Legea 24/2000 privind normele de tehnică legislativă pentru elaborarea actelor normative, republicată

· Hotărârea de Guvern 50/2005 pentru aprobarea Regulamentului privind procedurile, la nivelul Guvernului, pentru elaborarea, avizarea şi prezentarea proiectelor de acte normative spre adoptare, republicată

· Hotărârea de Guvern 775/2005 pentru aprobarea Regulamentului privind procedurile de elaborare, monitorizare şi evaluare a politicilor publice la nivel central

· Legea 109/1997 privind organizarea şi funcţionarea Consiliului Economic şi Social

· Legea 73/2003 pentru înfiinţarea, organizarea şi funcţionarea Consiliului Legislativ

· Hotărârea de Guvern 750/2005 privind constituirea consiliilor interministeriale permanente

· Hotărârea de Guvern 1623/2003 privind înfiinţarea Consiliului Superior pentru Reforma Administraţiei Publice, Coordonarea Politicilor Publice şi Ajustare Structurală
· Hotărârea de Guvern 117/2005 privind constituirea Comitetului interministerial pentru coordonarea reformei procesului politicilor publice

· Hotărârea de Guvern 314/2001 privind înfiinţarea, organizarea şi funcţionarea comisiilor de dialog social în cadrul unor ministere şi al prefecturilor,  cu modificările şi completările ulterioare
· Legea 188/1999 privind Statutul funcţionarilor publici, republicată 

· Regulamentul Camerei Deputaţilor 

· Ordonanţa de Urgenţă 45/2003 privind finanţele publice locale 

III. Practica consultării publice în România.

III.a) Evaluarea cantitativă a practicii consultării publice în România

În continuare vă prezentăm rezumatul analizei datelor obţinute de la administraţia cu privire la implementarea legii 52 privind consultarea publică în România.

În anul 2005 au fost emise 178178 de acte normative, dintre care 132025 de proiecte legislative au fost anunţate în mod public, în timp ce 26388 au fost adoptate fără a fi obligatorie dezbaterea publică deoarece fie au fost adoptate în procedură de urgenţă, fie conţin informaţii care exceptează de la aplicarea legii 52, cf art. 5. Din analiza datelor furnizate de către administraţia publică apare o neconcordanţă în ce priveşte numărul proiectelor de acte normative adoptate în 2005: sunt declarate 178178, dar adunând proiectele anunţate public cu cele adoptate fără dezbatere publică ne dă un total de 158413; rămâne o diferenţă de 19765 care nu este acoperită.

Datele cercetării indică faptul că din cele 132025 de proiecte de acte normative anunţate public 44% au fost anunţate prin afişare la sediul instituţiei administraţiei publice, 30% prin mass-media şi 26% prin afişare pe site. Sunt acte normative care au fost anunţate prin 2 sau chiar 3 mijloace de comunicare. Din interpretarea datelor a reieşit că administraţia publică centrală utilizează ca principal mijloc de informare asupra proiectelor de acte normative internetul, site-ul instituţiei. Astfel 76% dintre actele normative adoptate la nivel central au fost afişate pe site, 18% la sediul propriu şi numai 6% au fost anunţate prin mass media. Trebuie avut în vedere faptul că administraţia publică centrală, în special ministerele şi agenţiile guvernamentale se adresează în special organizaţiilor neguvernamentale sau cetăţenilor care utilizează instrumentele tehnologice moderne. Dacă administraţia centrală utilizează cu precădere internetul pentru a anunţa proiectele de acte normative, administraţia locală anunţă actele normative în special prin afişare la sediul propriu. Datele indică că în anul 2005, 45% dintre actele normative au fost anunţate public prin afişare la sediu, 30% prin mass-media şi 25% prin intermediul site-ului propriu. Diferenţa dintre administraţia locală şi cea centrală se explică prin faptul că utilizarea internetului în oraşele mici şi în rural este mult mai redusă, şi de aceea se preferă utilizarea altor mijloace de informare. 

Datele oferite de către instituţiile administraţiei publice indică faptul că pentru cele 5688 de cereri pentru furnizare de informaţii primite de administraţie s-au transmis un număr de 3993 de proiecte, 2530 (63%) persoanelor fizice şi 1462 (37%) asociaţiilor de afaceri şi asociaţiile legal constituite. Administraţia centrală a răspuns la un număr de 68 de cereri formulate de către persoanele fizice şi la 164 formulate de asociaţiile de afaceri şi asociaţiile legal constituite, în timp ce administraţia locală a transmis proiecte de acte normative către 2462 de cereri formulate de persoane fizice şi 1299 formulate de asociaţiile de afaceri şi asociaţiile legal constituite. Rata de răspuns este de 4,5% în cazul administraţiei centrale şi de 140% în cazul administraţiei locale, care se poate explica prin modul în care se colectează şi raportează datele. 

Analiza datelor arată că s-au primit un număr de 6257 recomandări de modificare a actelor normative propuse, dintre care 4310 (69%) au fost incluse în actele normative: administraţia centrală a inclus 1137 (61%) de recomandări din 1878 primite, iar administraţia locală 3173 (72%) din 4379. Sunt cazuri de judeţe în care numărul recomandărilor incluse în actele normative îl depăşeşte pe cel al celor primite: Călăraşi – s-au primit 14 şi s-au inclus 27, Neamţ – s-au primit 99 şi s-au inclus 136, Prahova – s-au primit 109 şi s-au inclus 208, Teleorman – s-au primit 68 şi s-au inclus 80. Aceste neconcordanţe se pot explica, aşa cum am mai precizat, prin modul în care se colectează şi raportează datele în cadrul instituţiilor publice.

În ceea ce priveşte numărul întâlnirilor organizate la cererea asociaţiilor legal constituite acesta a fost în anul 2005 de 477, dintre care 18 organizate de către administraţia centrală şi 459 de către cea locală. Numărul de întâlniri organizate de instituţiile publice pentru dezbaterea de proiecte de acte normative a fost de 18, toate fiind organizate de către autorităţile publice centrale. 

Datele colectate indică faptul că în anul 2005, numărul total al şedinţelor publice (stabilite de instituţiile publice) a fost de 42334 (30 – administraţie centrală, 42304 – administraţie locală). Dintre acestea 18415 (88%) au fost anunţate prin afişare la sediul propriu – 3 în cazul administraţiei centrale şi 18412 pentru administraţia locală, 899 (4%) au fost anunţate pe site-ul propriu - 25 în cazul administraţiei centrale şi 874 pentru administraţia locală, iar 1596 (8%) au fost anunţate prin mass – media - 13 în cazul administraţiei centrale şi 1583 pentru administraţia locală.

Din analiza datelor colectate a reieşit că numărul estimat al persoanelor care au participat efectiv la şedinţele publice este de 280868, dintre care 308 au participat la şedinţele organizate de către administraţia publică centrală, iar 280560 la cele organizate de către instituţiile administraţiei locale. În prezenţa mass-mediei au fost desfăşurate 1926 de şedinţe publice, 13 organizate de instituţiile publice centrale şi 1913 derulate de autorităţile locale. 

În cadrul celor 42334 de şedinţe publice anunţate au fost formulate un număr de 19517 de observaţii şi recomandări, dintre care au fost incluse în actele normative un număr de 8865, adică 45%. Administraţia publică centrală a inclus 109 (56%) din cele 195 de recomandări primite. 

În ce priveşte procesele verbale elaborate în urma proceselor de consultare, datele arată că în urma celor 42334 de şedinţe publice organizate s-au elaborate 17636 de procese verbale, 16 de către autorităţile centrale şi 17620 de către cele locale, iar dintre aceste procese verbale un număr de 14559 (83%) au fost făcute publice, 5 de către administraţia centrală şi 14554 de către cea locală. 

În cele ce urmează semnalăm câteva diferenţe ale cercetării realizate de CeRe comparativ cu Raportul implementării legii 52/2003 privind transparenţa decizională în administraţia publică în 2005 realizat de către Agenţia pentru Strategii Guvernamentale. Raportul efectuat de către Agenţia pentru Strategii Guvernamentale indică un număr de 129615 proiecte de acte normative anunţate public, în timp ce datele furnizate de către instituţiile administraţiei pentru cercetarea efectuată de CeRe arată că au fost 132025. O discrepanţă apare în cercetarea CeRe în ce priveşte numărul şedinţelor publice care a fost de 42334, în timp ce anunţate au fost doar 20910, adică mai puţin de jumătate. Această discrepanţă rezultă din modul de colectare şi raportare a datelor de către administraţia publică. În Raportul privind implementare Legii 52, efectuat de către Agenţia pentru Strategii Guvernamentale, numărul de întâlniri organizate la cererea asociaţiilor legal constituite este de 1199, dintre care 122 efectuate de către administraţia centrală. Datele furnizate de administraţie în cazul cercetării CeRe indică un număr de 477 de astfel de întâlniri.

 Un alt instrument de colectare a datelor referitoare la practica consultării publice în România l-a reprezentat chestionarul aplicat organizaţiilor neguvernamentale. Organizaţiile care au răspuns la chestionar activează într-o gamă variată de domenii: social, mediu, educaţie, tineret, cultură, juridic, economic, dezvoltare comunitară, sănătate, sport. Interpretarea datelor indică faptul că principalele arii de politică publică în care organizaţiile au interes să producă schimbare sunt: protecţie socială, educaţie şi cercetare, mediu, integrare europeană, administraţie şi interne, sănătate. Analiza datelor arată faptul că ariile de politică publică în care au interes să se implice sunt strâns legate de domeniul de activitate al ONG-ului. 

Din analiza datelor a reieşit că jumătate dintre cei chestionaţi nu au participat la nici o şedinţă a Consiliului local, iar la dezbaterea bugetului local au luat parte numai 22 dintre cei care au răspuns la chestionar. În ce priveşte participarea la procese de consultare publică derulate în ultimii 3 ani, 63 dintre cei 81 de respondenţi au afirmat că au fost la consultări publice.

Opinia a 51 de respondenţi este că în România consultarea publică este o practică sporadică a administraţiei publice, 15 o consideră că este o obligaţie legală a administraţiei publice aplicată regulat, în timp ce 11 apreciază că este o practică inexistentă la nivelul autorităţilor publice.

Datele cercetării indică un număr de 41 de reprezentanţii organizaţiilor neguvernamentale care au întâlniri cu autorităţile publice pentru a discuta diferite probleme ce ţin de desfăşurarea programelor organizaţiei numai atunci când este necesar, 15 au aceste întâlniri lunar, iar 11 trimestrial. Cei care au aceste întâlniri lunar sau trimestrial sunt dintre cei care derulează programe în parteneriat cu instituţii ale administraţiei publice.

Un număr de 35 de organizaţii neguvernamentale din cele 64, care au declarat că cunosc prevederile legii 544/2001, utilizează prevederile acestei legi pentru a obţine informaţii de interes public. 

Datele cercetării indică faptul că cele mai multe tipuri de consultări publice (seminariile/conferinţele, comentariile pe email pe baza unor documente, chestionare, focus-group-uri) au fost iniţiate de către organizaţiile neguvernamentale. Formele de consultare iniţiate de către instituţiile administraţiei publice sunt în special întâlnirile cu autorităţile, comitetele mixte administraţie – ONG-uri  şi audierile publice. Organizaţiile neguvernamentale chestionate au declarat că au participat cel mai mult la seminarii/conferinţe iniţiate de către societatea civilă, la întâlnirile cu autorităţile organizate de instituţiile administraţiei publice şi au răspuns la sondaje de opinie al căror iniţiator a fost un alt ONG. 

Analiza datelor arată că sursele de informare ale ONG-urilor cu privire la deciziile de interes public adoptate de către administraţia publică sunt: internetul, mass-media, alte ONG-uri, contactele personale, lista de email a administraţiei publice, publicaţiile administraţiei publice, telefonul, avizierul. Sunt foarte puţini cei care utilizează ca sursă de informare solicitarea de informaţii publice pe baza legii 544. 

Dintre cele 81 de organizaţii care au răspuns la chestionar un număr de 55 au declarat că au capacitatea de a influenţa cu succes deciziile de politică publică, în timp ce 26 nu consideră că au această capacitate. Capacităţile de care dispun organizaţiile neguvernamentale pentru a influenţa politicile publice sunt: informaţiile, personalul calificat, tipul, resursele financiare. Facilităţile de care dispun organizaţiile sunt: baze de date, dotări, relaţii cu colaboratori din mediul economic, experienţă, mijloace de comunicare, birotică, sediu/spaţiu, sală de curs/seminar, acces la legislaţie, echipamente IT, site propriu. 

Datele colectate indică faptul că în cazul a 37 dintre respondenţi, organizaţia face parte dintr-o coaliţie care îşi propune schimbarea unei politici publice şi numai jumătate dintre cei chestionaţi au declarat că au cunoştinţă de coaliţii care activează în România. 

III.b) Evaluarea calitativă a practicii consultării publice în România

Trebuie să remarcăm aspectul de proces al consultării publice. Consultarea publică nu se prezintă sub forma unui eveniment singular, sau serie de evenimente singulare. Pe de altă parte, pentru a avea un proces reuşit de consultare publică e necesar să dăm atenţie unor elemente de management al procesului. Participarea cetăţeanului în decizia de politică publică poate fi analizată în primul rând ca proces. Acest proces presupune acordul şi implicarea a doi actori: statul şi cetăţenii – ca indivizi sau organizaţi în structuri formale şi informale. Această relaţie nu este una egală, în sensul că interesul statului de a promova participarea publicului în decizia de politică publică este esenţial. Statutul, resursele informaţionale şi de putere sunt diferite pentru cei doi actori, de aceea cooperarea lor este întotdeauna necesară. Susţinerea participării publicului la luarea deciziei de politică publică nu este o sarcină facilă, implicând o regândire a modului de operare al structurilor guvernamentale, o schimbare de cultură organizaţională şi alocare de resurse. Cu alte cuvinte pentru susţinerea participării publice avem nevoie de o politică publică specifică care să-şi propună încurajarea participării publice.

În România consultarea reprezintă un element nou în practica administrativă şi de aici o serie de dificultăţi sau/şi incoerenţe în aplicarea procesului de consultare. Pe fondul logicii juridice dominante în administraţia publică din România, consultarea este privită în mod limitat la aplicarea legii 52/2001. Aşa cum a reieşit din analiza interviurilor aprofundate, elementele de management al procesului de consultare sunt foarte limitate. Termenul “cheie” utilizat de majoritatea celor intervievaţi este acela de “formal”. Se indică faptul că “ne aflăm într-un stadiu incipient al implementării legislaţiei”; “Din punct de vedere formal ea se face”; se arată că există “mecanisme formale şi aplicate distorsionat”. Analizând implementarea legislaţiei reglementând consultarea publică cei intervievaţi au subliniat următoarele aspecte: 

· Legislaţia legată de consultarea publică nu este suficient cunoscută de către cetăţeni şi organizaţii neguvernamentale;

· Există deficienţe de management în implementarea legislaţiei care reglementează consultarea publică;

· În mediul rural consultarea publică este aproape inexistentă;

· Nu există o monitorizare a rezultatelor consultării;

Referindu-se strict la legea 52/2001 toţi participanţii la interviuri au apreciat pozitiv textul legii, flexibilitatea şi spiritul novator. (“Legea este mai avansată decât administraţia publică, ONG-urile şi cetăţenii.”; “face ca deciziile să fie mai uşor de acceptat şi implementat”; “e mult mai uşor să iei decizii în administraţie dacă faci consultare”). S- a arătat că problema nu o reprezintă textul legii, ci implementarea ei.

Din analiza interviurilor aprofundate am grupat opiniile celor intervievaţi referitor la beneficiile şi obstacolele în procesul de consultare publică în România.

Beneficiile consultării publice:

· Consultarea publică conduce la creşterea calităţii deciziei de politică publică;

· Consultarea publică reprezintă o modalitate democratică prin care cetăţeanul îşi poate exprima părerea cu privire la o decizie ce urmează să fie luată;

· Consultarea publică conduce la creşterea încrederii cetăţenilor în administraţia publică (creşterea calităţii guvernării);

· Consultarea publică permite cunoaşterea nevoilor şi problemelor reale ale cetăţenilor;

· Consultarea publică reduce presiunea luării deciziilor de către administraţie;

· Consultarea publică poate reduce costurile de implementare a politicii publice (resursele financiare ar fi utilizate pentru nevoile reale ale comunităţii, poate să reduce timpul de implementare, poate să crească eficacitatea implementării);

· Consultarea publică aduce informaţie şi expertiză în administraţia publică;

· Consultarea publică poate genera şi/sau creşte coeziunea unor reţele de organizaţii neguvernamentale sau parteneriate;

· Consultarea publică poate reprezenta şi o metodă de informare şi legitimare;

· Consultarea publică permite stabilirea unei comunicări mai susţinute între administraţia publică şi societatea civilă;

· Pentru organizaţiile neguvernamentale consultarea poate aduce capital de imagine.

Obstacole în calea consultării publice:

· Administraţia publică din România este o administraţie de gestiune şi nu una de dezvoltare şi din acest motiv nu are obiective şi strategii clar definite;

· Lipsa de expertiză şi de competenţă atât a personalului din administraţie publică, cât şi a celor din societatea civilă;

· Nu există o cultură a participării şi este o lipsă de încredere a cetăţenilor în instituţiile administraţiei publice;

· Legislaţia privind consultarea publică nu este suficient mediatizată;

· În cadrul legislaţiei româneşti există suprareglementare în domeniul consultării publice, iar formularea textelor de lege lasă loc la interpretări;

· Legislaţia nu prevede sancţiuni pentru administraţia publică în cazul nerespectării reglementărilor prevăzute;

· Mecanismele de implementare ale legilor privind consultarea publică sunt formale şi sunt aplicate distorsionat existând astfel posibilitatea de manipulare a proceselor de consultare de către administraţia publică;

· Consultarea publică nu a fost instituţionalizată în cadrul administraţiei publice;

· Consultările ar trebui să se realizeze pe tot parcursul procesului de politică publică, dar, în cadrul administraţiei publice, ele se fac numai asupra proiectului final de lege;

· Managementul defectuos (nu există o planificare a activităţilor, facilitare defectuoasă, nu sunt oferite informaţii înainte de începerea procesului, nu se acceptă feed-back-ul, nu există personal calificat care să cunoască cum se organizează astfel de consultări publice, aglomerarea de sarcini);

· Lipsa de cultură organizaţională şi de cultură politică;

· Lipsa de transparenţă din cadrul administraţiei publice;

· Nu există mecanisme de participare clare create de administraţia publică;

· Societatea civilă nu este încă suficient de “puternică” pentru a putea susţine consultarea – sunt probleme în ceea ce priveşte agregarea de interese, formularea de cereri, uneori chiar şi în ce priveşte competenţele

Sumarizând aspectele menţionate mai sus putem afirma că problematica consultării publice în România se află într-o fază de început iar participarea cetăţeanului la luarea deciziilor de politică publică este privită încă cu suspiciune şi neîncredere. Această neîncredere în beneficiile participării publice poate lua diverse forme. Putem avea situaţii în care găsim elemente de retorică politică pe tema participării fără consecinţe practice, un discurs “politically correct” dar fără credinţa şi voinţa de a face ceva concret. De aici rezultă situaţii în care cetăţenii şi organizaţiile neguvernamentale sunt invitaţi la diverse variante de consultare publică, mai mult sau mai puţin formale. Participarea şi consultarea publică sunt astfel reduse la simple discuţii, în cadru larg, neadecvat unui proces substanţial de consultare, fără pregătire prealabilă, “evenimente de tip consultare” care trebuie bifate pe agenda administrativă sau politică. 

Este foarte dificil să evaluăm calitatea consultării sau să definim ce reprezintă un „bun proces de consultare publică”. Acest lucru se datorează faptului că procesele de consultare/participare publică sunt foarte legate de contextul social şi politic în care au loc. Conceptele de consultare şi participare publică sunt concepte politice. Consultarea şi participarea nu pot avea loc decât dacă există elemente de voinţă politică în acest sens, dacă există dezvoltări pozitive în direcţia reformei guvernării. Dar, deşi nu putem genera prin formule de „inginerie socială” consultare/participare publică, cu siguranţă putem influenţa designul participativ al politicilor publice, putem creşte transparenţa şi calitatea managementului proceselor existente de consultare/participare publică.

În acest raport am încercat să separăm caracteristicile instrumentale ale procesului de consultare publică de elementele ce ţin de contextul socio-politic, şi pornind de aici să propunem soluţii de creştere a calităţii proceselor de consultare. Având în vedere resursele (financiare, logistice, de timp) care se investesc în consultarea publică în acest moment în România considerăm acest demers îndreptăţit şi util.

Consultarea publică aduce beneficii atât administraţiei cât şi cetăţenilor şi grupurilor interesate implicate în proces. În linii foarte generale:

· pentru administraţia publică consultarea reprezintă o oportunitate de a afla cum anume este privită o anume propunere de politică publică, de a înţelege cum vor fi afectate diverse grupuri interesate odată decizia luată şi implementată, de a obţine informaţii şi sugestii relevante din partea publicului.

· pentru cetăţeni şi grupurile interesate consultarea oferă posibilitatea de a-şi prezenta punctele de vedere înainte ca decizia de politică publică sa fie luată, de a considera prin interacţiunea cu alte grupuri interesate care sunt costurile şi beneficiile unei anume decizii.

Procesele de consultare publică au şi o serie de limite, care trebuie considerate cu atenţie dacă dorim creşterea calităţii proceselor de consultare. În abordarea clasică a procesului de luare a deciziei de politică publică cetăţenii sunt consideraţi ca beneficiari ai acestor decizii. Ei beneficiază de pe urma activităţilor publice fiindu-le alocate resurse, primind bunuri şi servicii ca membri ai unui grup specific cum ar fi şomerii, persoanele cu handicap, bolnavii, pensionarii etc. (grup ţintă pentru politica publică respectivă). Conform acestei abordări, cetăţenii pot să fie consultaţi ocazional sau intervievaţi cu privire la gradul de satisfacţie faţă de utilizarea unui anume produs. Dar în linii generale cetăţenii au o poziţie mai degrabă pasivă în interiorul procesului de decizie legat de alocarea de resurse şi alegerea alternativei de acţiune publică.

Trebuie să ne uităm la contribuţia cetăţenilor la politica publică nu numai din punct de vedere al participării la dezbateri si decizie, dar si la capacitatea acestora de a accepta sau refuza să facă un anumit lucru, capacitatea de a raporta probleme, de a căuta soluţii, a monitoriza activ implementarea de politici publice, de a convinge alţi cetăţeni pentru a li se alătura în diverse acţiuni de contestare sau revendicare, de a mobiliza resurse etc.

Implicarea cetăţenilor în procesul de luare a deciziilor se poate face în cadrul fiecărei etape a ciclului politicilor publice, pentru fiecare etapă din acest ciclu prezentând o serie de particularităţi legate de implementarea efectivă a participării. Pentru a avea o imagine mai bună asupra opiniei factorilor de decizie şi reprezentanţilor ONG-urilor cu privire la  zonele strategice de consultare publică în România am împărţit procesul politicilor publice în cinci etape şi am analizat opinia celor intervievaţi pentru fiecare etapă:

Tabel: Implicarea cetăţeanului în decizia de politică publică, pe etape de proces.

	Etape ciclu politici publice
	Rolul cetăţenilor şi organizaţiilor neguvernamentale
	Obstacole
	Nivelul perceput al consultării

	Stabilire de scopuri şi obiective
	Identificarea problemelor; definirea priorităţilor.
	Inaccesibilitatea factorilor de decizie; lipsa de interes pentru punctele de vedere ale cetăţenilor.
	Nu există exemple de consultare

	Determinarea strategiei
	Identificarea obstacolelor; identificarea soluţiilor; testarea componentelor şi instrumentelor politicilor.
	Lipsa de recunoaştere a competenţelor cetăţenilor; formalismul construcţiei de strategii.
	Există foarte puţine exemple de consultare în faza de construcţie de strategie.

	Dezvoltarea alternativelor
	Construirea consensului
	Criterii de reprezentativitate slabe; proces formal, discuţii limitate la alternativa propusă de administraţie.
	Aici se concentrează exemplele de consultare publică, dar numai pe alternativa susţinută de administraţie şi transpusă în proiect de act normativ.

	Negocierea bugetelor
	Crearea serviciilor, monitorizarea soluţiilor; colectare de bune practici.
	Lipsa de coordonare între cetăţeni şi structurile guvernamentale; neîncredere în capacitatea tehnică a cetăţenilor şi ONG-urilor
	 Nu există exemple de consultare

	Monitorizare şi Evaluare
	Audit social; cooperarea actorilor interesaţi
	Evaluarea externă a cetăţenilor şi ONG-urilor nu e considerată; preconcepţia conform căreia cetăţenii pot să-şi exprime opinia, nu să ofere informaţie.
	Nu există exemple de consultare


Analizând fiecare etapă din procesul de realizare a politicilor publice, atât reprezentanţii administraţiei publice cât şi cei ai organizaţiilor neguvernamentale au remarcat caracterul limitat şi formalist al consultării publice în România. Astfel, exemplele de consultare publică se concentrează pe discutarea alternativei propuse de administraţia publică (centrală sau locală) exprimată sub forma unui proiect de lege. Considerăm că această situaţie se poate explica prin următoarele motive: a)  tradiţia administrativă din România care nu a valorizat şi nu valorizează inputul cetăţenilor în decizia de alocare de resurse publice; b) faptul că decizia administrativă are loc pornind de la o logică juridică excesivă, neglijând elementele de logică managerială; c) ritmul lent de realizare a reformei administraţiei şi stadiul incipient al utilizării consultării publice.

În cadrul studiului nostru am acordat o atenţie deosebită modului în care se realizează managementul proceselor de consultare publică în România. Factorii de decizie şi reprezentanţii organizaţiilor neguvernamentale au precizat în cadrul interviurilor faptul că în România nu legislaţia reglementând consultarea publică reprezintă o problemă, ci modul în care se pune în practică această legislaţie. Cu alte cuvinte, problematic este managementul proceselor de consultare publică. În continuare prezentăm câteva elemente esenţiale legate de procesul de management al consultării publice. Intervenţia pe aceste elemente ar conduce la o creştere calitativă a proceselor de consultare publică.

Reprezentativitatea – consultarea publică presupune interacţiunea într-un cadru legal şi instituţional dat între factorii de decizie şi grupurile interesate (stakeholderi) pentru adoptarea deciziei publice într-o problema specifică. Toţi cei implicaţi în consultarea publică au aşteptări de la acest proces, intră în proces cu obiective mai mult sau mai puţin bine conturate, au o miză în decizia care urmează să fie luată şi în contextul căreia procesul de consultare se organizează. Din acest motiv reprezentativitatea celor care participă la proces este o chestiune importantă. În mod teoretic spunem că e indicat ca în procesele de consultare publică să fie implicaţi toţi cei care vor fi afectaţi, direct sau indirect, de decizia ce urmează să fie luată. Dar în practică sunt foarte mulţi factori care conduc la diverse formule de reprezentativitate: interese politice, slabă vizibilitate sau forţă de agregare de interese, capacitate tehnică redusă de a formula cereri către sistemul politic şi birocratic etc. Un alt element important în procesele de consultare şi implicare a publicului în procesele de luare a deciziei este asigurarea reprezentării diversităţii (socio-demografic, rezidenţial, orientare politică, gender etc.). Dacă un proces de implicare a publicului nu consideră aceste date exista riscul să fie neglijate interesele unor grupuri şi întregul proces să fie pus sub semnul întrebării. Cei care organizează astfel de procese de participare publică trebuie să considere în avans reprezentarea tuturor celor potenţial afectaţi de decizie. Studiile realizare până acum au arătat că populaţia cu un nivel mai ridicat de educaţie formală participă mai frecvent la exerciţii de participare publică. Aceasta înseamnă că populaţia cu un nivel de educaţie formală mai redus trebuie susţinută pentru a participa şi a fi integrată în procese de participare publică. Guvernanţii trebuie să se asigure că fiecare cetăţean are şansa să-şi vadă punctul de vedere exprimat. Astfel, trebuie spus faptul că procesele de consultare oferă oportunităţi de implicare în decizie numai cetăţenilor şi grupurilor interesate pro-active. Aşa cum a rezultat din analiza interviurilor, administraţia adresează problema reprezentativităţii grupurilor interesate adesea într-un mod limitat sau/şi formal. Adesea consultarea are loc târziu în procesul de politică publică, fapt ce impune alte limitări în materie de reprezentare. 

Pentru a îmbunătăţii calitatea reprezentării în procesele de consultare publică se poate formula o metodologie simplă, la îndemâna tuturor celor interesaţi să organizeze astfel de procese, care să ghideze modul de lucru cu grupurile interesate. 

Am selectat o serie de comentarii exprimate de participanţii la focus group-uri şi interviuri, care sintetizează foarte bine limitele în materie de reprezentativitate pentru procesele de consultare publică din România:

· Listele de participanţi sunt întocmite în funcţie de: subiectul dezbaterii, interesul organizatorilor, notorietatea organizaţiilor neguvernamentale;

· La nivelul administraţiei publice locale invitaţiile sunt transmise tuturor organizaţiilor active aflate în bazele de date ale instituţiilor publice;

· Alegerea participanţilor este de cele mai multe ori nereprezentativă şi limitată;

· Numărul mare de participanţi şi lipsa lor de pregătire pot conduce la periclitarea procesului de consultare;

· Organizaţiile intervievate au declarat că participă doar la acele consultări unde “au ceva de spus”, dar la multe procese de consultare sunt ONG-uri care merg fără ca înainte să studieze problema şi să îşi pregătească luarea de poziţie;

· Majoritatea participanţilor la procesele de consultare au posibilitatea de a-şi exprima punctul de vedere, dar de cele mai multe ori se lasă impresia că acesta este doar ascultat şi nu este luat în seamă în decizia finală.

Transparenţă – Transparenţa decizională reprezintă un ingredient cheie pentru realizarea proceselor de consultare şi participare publică. Nu întâmplător conceptele de transparenţă decizională şi consultare publică sunt asociate prin lege. În lipsa voinţei politice de a asigura transparenţa deciziilor administrative orice demers de consultare publică este greu de realizat. Dar transparenţa decizională, odată acceptată şi promovată politic, solicită şi un efort de ordin administrativ şi managerial pentru a crea efectele benefice dorite. Iată cum sunt exprimate problemele legate de transparenţă de către cei intervievaţi:

· Informaţiile suplimentare oferite înainte sunt exprimate într-un limbaj tehnic, greu de înţeles pentru publicul larg;

· În cazul administraţiei publice locale, înainte de procesele de consultare nu se oferă informaţie structurată şi nici proiectele de acte normative supuse dezbaterii. Ca să obţină proiectele de acte normative sau hotărârile supuse dezbaterii, participanţii trebuie să le solicite administraţiei;

· Lipsa transparenţei conduce la existenţa unor costuri mari de implementare a unei politici publice;

· Transparenţa administraţiei publice duce la eliminarea riscului apariţiei unor agende ascunse, la diminuarea percepţiei că procesul de consultare este formal;

· Metodele/mijloacele de asigurare a transparenţei sunt: anunţarea în timp util a procesului de consultare, anunţarea prin mijloace de informare accesibile publicului, diseminarea informaţiei în timp util, modul de redactare al invitaţiei, stabilirea unei „position paper” a organizaţiilor participante, oferirea de rapoarte post-consultare;

· Procesul de consultare trebuie să fie transparent faţă de toţi cei interesaţi.

Comunicare/informare - O cerinţă de bază pentru asigurarea unui proces de participare publică de calitate îl reprezintă buna informare a participanţilor cu privire la subiectul abordat. Lipsa informaţiilor structurate şi oferite în timp reprezintă una dintre cauzele majore pentru care procesul de participare publică poate să eşueze. În lipsa lor participanţii la procesul de participare publică se află în imposibilitatea de se implica în decizie, se simt frustraţi şi manipulaţi. Informaţia sistematizată prezentată fiecărui participant la proces presupune existenţa unui material scris care să prezinte problema în discuţie, principalele puncte de vedere şi propuneri de soluţionare. În continuare prezentăm opinia celor intervievaţi cu privire la limitări ale calităţii proceselor de consultare prin deficienţe de comunicare/informare:

· Înaintea procesului de consultare se oferă foarte puţină informaţie suplimentară care să aibă legătură cu tema supusă dezbaterii;

· Administraţia centrală oferă înainte de dezbaterea publică proiectul de act normativ, iar participanţii trebuie să îşi caute singuri informaţia suplimentară;

· Scopul este specificat în invitaţia care este trimisă de către administraţie şi chiar dacă nu este clar formulat, se poate deduce din textul invitaţiei;

· Obiectivele consultării nu sunt specificate;

· Agenda consultării uneori este trimisă înaintea consultării, iar acest lucru se întâmplă în cazul administraţiei centrale;

· Administraţia locală informează în invitaţie doar despre ora întâlnirii şi locul de desfăşurare;

· Nu sunt comunicate reguli de lucru înaintea proceselor de consultare, uneori la începutul dezbaterii se stabilesc nişte reguli de lucru de comun acord cu participanţii.

Facilitare - Procesul de participare publică cuprinde o suită de acţiuni şi nu este limitat la evenimentul în care participanţii se adună într-o locaţie pentru a discuta.

Altfel spus procesul de participare publică reprezintă o formă de dialog public organizat. Foarte multe exerciţii deliberative au desemnaţi moderatori care trebuie să se asigure ca fiecare participant îşi poate exprima punctul de vedere, în conformitate cu reguli prestabilite. Principalele probleme legate de facilitare semnalate de către cei intervievaţi sunt:

· Facilitarea este internă şi este asigurată de persoane publice cu vizibilitate din administraţie (primar, prefect, director departament) care să asigure mediatizarea evenimentului;

· La nivelul administraţiei publice locale această facilitare este mai degrabă o “oferire cuvânt”;

· Facilitatorul din partea administraţiei nu este imparţial, ci susţine punctul de vedere exprimat de către instituţia publică;

· Ar trebui ca facilitatorul să fie un profesionist, cu expertiză în domeniul respectiv, care să fie perceput ca neutru.

În mod normal exerciţiile participative trebuie să aducă satisfacţie celor implicaţi. Satisfacţia participanţilor este foarte importantă pentru a asigura instituţionalizarea participării. Rezultatele finale ale procesului de participare trebuie comunicate publicului larg, odată cu decizia de politică publică.

Post consultare – Rapoartele post consultare, deşi pot să pară un element nesemnificativ în economia organizării unei consultări publice, au un rol foarte important. Existenţa lor creşte încrederea în utilitatea demersului de participare şi în administraţia publică. În absenţa acestor documente apare suspiciunea de “aranjamente oculte”, “manipulare”, apar acuzele de formalism şi lipsă de interes real faţă de opinia cetăţeanului. Iată cum sunt prezentate de către cei intervievaţi problemele legate de etapa de post consultare.

· Rapoarte post-consultare nu sunt oferite participanţilor de către administraţia publică, deşi se fac minute ale dezbaterilor;

· Uneori se trimite proiectul de lege final, dar fără a se specifica modificările efectuate în urma procesului de consultare;

· Dacă sunt interesate de subiect organizaţiile urmăresc integrarea rezultatelor consultării în decizia finală.

IV. Soluţii pentru creşterea calităţii consultării publice în România.

Având în vedere cele afirmate mai sus, putem să gândim un tip de demers de evaluare care să urmărească gradul de participare al cetăţenilor în formularea, implementarea şi evaluarea de politici publice. Cu alte cuvinte, putem imagina un instrumentar de evaluare care să indice şi gradul de participare. Acest instrumentar  poate fi utilizat în egală măsură de administraţia publică, diverse grupuri interesate, persoane din mediul academic. 

Pornind de la ideea comun acceptată privind necesitatea creşterii calităţii proceselor de consultare publică şi considerând opiniile formulate de reprezentanţi ai administraţiei publice şi sectorului neguvernamental, putem propune câteva opţiuni de intervenţie:

A) O primă opţiune este legată de intervenţii asupra legislaţiei care reglementează consultarea publică în România, în special legea 52/2001. Aşa cum au remarcat reprezentanţii administraţiei publice şi sectorului neguvernamental, problema calităţii consultării publice nu rezidă în textul legii. Legea 52/2001 a fost evaluată ca fiind foarte bună, problemele apărând în implementarea legii. O schimbare a legii 52/2001 sau dezvoltarea de legislaţie suplimentară impune un efort mare, nejustificat şi fără garanţia unei reuşite predictibile. Mai mult, prin opţiunea legislaţiei adiţionale am ajunge la suprareglementare iar opţiunea schimbării legii 52/2001 ar putea duce la o pierdere de flexibilitate pe care actuala legislaţie o are.

B) O a doua opţiune este legată de dezvoltarea unor pachete de instrucţiuni (ghiduri, manuale etc.) care să fie puse la dispoziţia funcţionarilor publici care sunt în situaţia de a organiza consultări publice. Aceste pachete de instrucţiuni pot fi realizate în mod centralizat la nivelul administraţiei publice şi diseminate apoi la nivel naţional (administraţie centrală şi administraţie locală), prin mijloace adecvate (postate pe diverse site-uri publice, distribuite sub forma de broşuri etc.). 

Acest tip de metodă pentru creşterea calităţii consultării este utilizat cu succes şi în alte ţări. (vezi anexa, studiul de caz pe Marea Britanie). Această metodă are avantajul faptului că determină responsabilizarea funcţionarului public în situaţiile în care trebuie să organizeze consultare publică, susţine capacitatea de învăţare a organizaţiilor publice şi este o metodă flexibilă.

Această opţiune poate da rezultate mai bune dacă este corelată cu programe de formare pentru funcţionarii publici adresând specific problematica consultării publice. Atragem atenţia asupra faptului că şi în România au fost introduse astfel de cursuri de către Institutul Naţional de Administraţie.

C) A treia opţiune este reprezentată de utilizarea unui instrument de evaluare a calităţii proceselor de consultare, la îndemâna organizaţiilor publice şi organizaţiilor neguvernamentale, altor grupuri interesate, cetăţenilor. Putem imagina un instrumentar de evaluare care să indice cât de aproape sau de departe suntem într-un proces dat de o formulă optimă de management a proceselor de consultare publică. În continuare vă prezentăm o propunere pentru formatul unui astfel de instrument de evaluare a calităţii proceselor de consultare.

Instrumentul de evaluare a calităţii participării porneşte de la elementele de bună practică în materia consultării publice, aşa cum au reieşit ele din interviurile aprofundate realizate cu reprezentanţi ai administraţiei publice şi organizaţiilor neguvernamentale. Acestea au fost convertite în criterii de bună practică, cărora le-am asociat indicatori calitativi şi cantitativi. Pentru a face procesul de evaluare mai simplu şi mai flexibil, am asociat criteriilor şi indicatorilor aferenţi, o serie de întrebări specifice care au rolul de a ne ghida în demersul individual de evaluare. 

Scopul acestui instrument de evaluare este acela de a creşte calitatea proceselor de  consultare publică. Putem realiza această creştere de calitate prin acordarea unei atenţii sporite elementelor de management al proceselor de consultare. Desigur, aşa cum am afirmat şi la începutul acestui raport, nu putem determina creşterea calităţii proceselor de participare şi democraţiei participative utilizând numai mijloace tehnocratice. Evoluţiile politice şi de reformă ale administraţiei publice, gradul de dezvoltare al societăţii civile sunt esenţiale şi imposibil de controlat prin instrumente manageriale. Dar putem progresa mai uşor dacă înţelegem punctul în care am ajuns, dacă ne identificăm corect problemele şi reuşim să oferim variante de soluţionare.

Instrument pentru evaluarea calităţii proceselor de consultare:

	Criteriu
	Indicatori de operaţionalizare criteriu
	Întrebări evaluare
	Nota

	Reprezentativitate
	· Nr. Participanţi

· Transparenţa listei de participanţi

· Grupuri interesate reprezentate
	1. Cum vi s-a părut alegerea participanţilor la procesul de consultare? Suficientă?Limitată?Foarte bună?

2. Aţi primit lista de participanţi înainte de consultare?
	

	Transparenţă
	· Diseminare în timp util a informaţiei

· Vizibilitatea informaţiei pentru publicul larg

· Acces facil la informaţie


	1.Informaţia referitoare la consultare este suficient de vizibilă?clar formulată?

2.Mijloacele de informare sunt adecvate grupurilor interesate?

4. Accesul al procesul de consultare este clar? Este permisiv?
	

	Comunicare/Informare
	· Pachet de informaţii disponibil înainte de consultare

· Scopul consultării bine precizat

· Reguli de lucru proces consultare 
	1. Aţi primit informaţie suplimentară în legătură cu subiectul consultării înainte ca procesul să aibă loc?(în afară de proiectul de lege)

2. Aţi primit o invitaţie scrisă, cu specificare problemei de dezbătut, scopul consultării, agenda?

3. Aţi fost informat în legătură cu regulile de lucru privind desfăşurarea consultării?
	

	Facilitare/moderare
	· Facilitare profesionistă (externă sau internă)
	1. Ce tip de facilitare s-a asigurat?(externă, internă)

2. Cum apreciaţi calitatea facilitării?

3. S-a realizat stenograma discuţiilor? Altă formă de notare a ideilor apărute în procesul de consultare?
	

	Post-consultare
	· Existenţa unui raport/memo al consultării

· Raport/memo trimis către toţi participanţii

· Gradul de includere al rezultatelor consultării în decizia finală
	1. Aţi primit un raport/memo al consultării?La cât timp după consultare aţi primit raportul/memo de la organizatorul consultării?

2. În raport/memo au fost incluse toate punctele de vedere exprimate?

3. În ce măsură se regăsesc în decizia finală elemente din punctele de vedere exprimate cu ocazia consultării?
	


Note: 1-7 (unde 1=minim; 7=maxim)

Modul de utilizare a instrumentului de evaluare este următorul:

· Urmăriţi criteriul cu indicatorii specifici şi răspundeţi la întrebările de evaluare din coloana a treia. 

· Fiecare întrebare se referă la un element de management al proceselor de consultare. În funcţie de situaţia concretă, notaţi prestaţia respectivă cu o notă de la 1 la 7.

· Media notelor oferite de dvs., reprezintă nota finală şi reflectă calitatea secvenţei de management pentru procesul de consultare analizat.

· Dacă nota atribuită de dvs. unei etape specifice este între 1 şi 3 calitatea procesului de consultare e foarte slabă. Între 3 şi 5 avem o calitate medie, iar între 5 şi 7 avem o calitate bună a procesului de consultare. 

Acest instrument de evaluare a calităţii proceselor de consultare publică are o serie de avantaje dar şi dezavantaje:

Avantaje: 

· Este un instrument flexibil şi uşor de utilizat;

· Determină creşterea conştientizării limitelor procesului de management în consultarea publică;

· Indică zonele care necesită îmbunătăţiri;

· Ajută la depăşirea caracterului formal al consultării publice şi aduce presiune înspre creşterea elementelor de logică managerială.

Dezavantaje:

· Poate să fie un “instrument slab”, care să nu determine schimbări importante în modul de a face consultare publică;

· Creează efecte într-un timp mai lung, dar aceste efecte pot să fie durabile;

· Nu creează efecte decât dacă este bine diseminat şi utilizat pe scară largă de către reprezentanţi ai organizaţiilor publice şi neguvernamentale, cetăţeni.

 ***

Mai multă implicare a cetăţenilor în luarea deciziei de politică publică reprezintă un progres pentru evoluţia democraţiei. Dezvoltarea proceselor consultative ar conduce la mai multă informare, educare şi implicare a cetăţeanului şi la o creştere a performanţei administraţiei, la o maturizare şi creştere a calităţii prestaţiei politicienilor. Implicarea publicului în decizie trebuie să devină normă pentru factorii de decizie. Aceasta presupune nu numai aplicarea legislaţiei în domeniu, ci creşterea interesului pentru calitatea consultării şi un plus de atenţie şi interes pentru rezultatele consultării.

Un alt element important este legat de problema îmbunătăţirii dimensiunii participative a politicilor publice, din faza de elaborare, până în etapele de monitorizare şi evaluare. Trebuie evitat ca pe viitor consultarea grupurilor interesate şi cetăţenilor să se facă exclusiv pe proiecte de legi, adesea aceasta este restrânsă şi cu termene de intervenţie foarte reduse, de unde dificultatea de a interveni cu sugestii de substanţă sau de a organiza un proces calitativ de consultare.
Sperăm ca pe viitor să asistăm în România la instituţionalizarea consultării publice, prin aceasta înţelegând depăşirea formalismului în aplicare legii prin dezvoltarea unor formule de management ale procesului şi internalizarea nevoii de participare de către funcţionarii publici, politicieni şi cetăţeni. Funcţionarii publici pot considera instituţionalizarea participării ca pe o forţare a guvernului de a asimila propunerile venite din zona neguvernamentală, chiar atunci când partea guvernamentală nu este de acord cu deciziile luate. Trebuie spus faptul că politica publică este întotdeauna realizată de către guvern, care are şi responsabilitatea rezultatelor acestei politici. Decizia finală aparţine întotdeauna guvernului, care îşi asumă astfel diverse riscuri şi îşi exercită autoritatea. Participarea nu face decât să aducă un plus de informaţie şi resurse procesului, aduce un aport de încredere şi stabilitate sistemului politic.

� Acest lucru se explică şi prin obligativitatea autorităţilor publice de a realiza rapoarte de activitate care includ şi aspecte ce ţin de implementarea legilor 544/2001 şi 52/2003. 


� OECD. Evaluating Public Participation in Policy Making. OECD Publications, 2005.


� OECD.”Engaging Citizens in Policy-Making:Information, Consultation and Public Participation.” Paris, France: July 2001. http://www.oecd.org/dataoecd/24/34/2384040.pdf


� Varianta extinsă a tabelului cuprinzând şi elemente suplimentare de analiză se regăşeşte în anexa 3


� Analiza integrală se regăseşte în anexa 2.
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